«as  Universidad
A8l Zaragoza

1

w

42

Trabajo Fin de Grado

El indulto en Espana: un arma de doble filo

Pardon in Spain: a double-edged sword

Autor

Carlos Larraz Jordan

Directora

Eva Sdenz Royo

Programa conjunto en Derecho-Administracién y Direccidon de Empresas
Facultad de Derecho

2021/2022




Indice

LiStado 0 @DIEVIALUIAS .......veeeieieeiiiiee ettt ettt et e e snte e e aneeas 3
I [ 01 1 oo [U[o{ o] o USSR SUSTRPRS 4
R Y T T 11 ] | o SRR 6
1. CONCEPLO ..ttt 6
1.1.  Elementos CaraCterizatores.........cc.ueiiureeiueeeiiieesiieessiieessieeeesrieeesseeeeseeee e 7
1.2. Motivos o causas para conceder el INAUITO............cocveiiiiiiiiiii i, 12
1.3, L@ @mNiStia...cceeeeee et 16
2. Antecedentes hiStOricoS Y eVOIUCION .........ccoviiiiiiiiiiiiece e 17
3. Ley de 18 de junio de 1870 estableciendo reglas para el ejercicio de gracia de
11T LU oSSR 19
4. DerechO COMPATAUO. ......ccveeiirietie ettt ettt ettt ettt e b e enree s 22
1. POSICIONES AOCTIINGAIES ... s 24
1. Posiciones favorables al iINdUItO............ccooiiiiiiii 25
2. Posiciones contrarias al INdUITO............cooveiiiiiiiii 26
V. Necesidad de refOrma .........ccoiiiiiiiii s 28
V. CONCIUSION ..ttt sttt 31
VI RETEIENCIAS ...ttt ettt sttt 34
1. LIBroS Y @rtiCUIOS. ... .vveieiee ettt e e 34
2. LeQISIACION ... ..oiiiiie e 36
K N 101 1 o] (1o (=1 o - PR SUS PRSPPI 36



Listado de abreviaturas

art./arts.

ATS
BOE
CE
CcpP
dir.
ed.
Ibid.

LI

LOTJ

nam.

Op. cit.

p./pp.
RP
SAP
SS.
STS
TS
Vid.

Vol.

Articulo/s

Auto del Tribunal Supremo
Boletin Oficial del Estado
Constitucion Espafiola
Cddigo Penal

Director

Edicion

Ibidem, en el mismo lugar

Ley de 18 de junio de 1870 estableciendo reglas para el ejercicio de gracia

de indulto

Ley Orgéanica del Tribunal del Jurado
Numero

Opere citato, en la obra citada
Pagina/s

Reglamento Penitenciario

Sentencia de la Audiencia Provincial
Siguientes

Sentencia del Tribunal Supremo
Tribunal Supremo

Véase

\Volumen



I. Introduccion

La figura del indulto en Espafia ha sido objeto de grandes polémicas a lo largo de los afios
tanto a nivel juridico como popular. Numerosas propuestas de reforma de esta medida de
gracia han sido llevadas al Congreso de los Diputados por distintos partidos politicos,
pero lo cierto es que su ley reguladora lleva vigente casi de forma inamovible desde 1870.
Bien es cierto que se han introducido ligeras modificaciones, la Gltima en 2015, pero que

siguen sin llevar a cabo una profunda revisién de dicha institucion.

Su origen se remonta a épocas arcaicas, puesto que dicha figura ya aparece en el Cédigo
de Hammurabi, en los libros sagrados de la India y en el antiguo Egipto!. Entonces, se
concebia como un ejercicio relacionado con la divinidad, la cual Unicamente se
encontraba al alcance de Reyes y Emperadores’. No obstante, esta institucion de
justificacion absolutista® se ha mantenido vigente hasta llegar a la mayoria de los estados

constitucionalistas.

La concesion de la gracia del indulto es uno de los temas que mas controversia desata en
la sociedad actualmente. Esta herramienta esta realmente cuestionada debido a su dudosa
justificacion juridica, puesto que colisiona con uno de los principios fundamentales de
toda democracia, como es la separacion de poderes. Por tanto, se trata de analizar de si
esta figura verdaderamente tiene cabida dentro de los pilares que sustentan los Estados

sociales y democraticos de Derecho actuales.

La posicion mas conservadora de la doctrina aboga por la concepcion del indulto como
un instrumento excepcional necesario para corregir el excesivo rigor de la ley?,
justificandolo en razones de equidad y en posibles errores judiciales. Por otro lado, la
perspectiva opuesta considera el indulto como una figura de intereses politicos en la que
se produce una intromision del poder ejecutivo en el poder judicial que vulnera el

principio de separacion de poderes. Algunos juristas, como BUENDIA CANOVAS, no

! HERRERO BERNABE, I., «Antecedentes histéricos del indulto», en Revista de Derecho UNED, N(m.
10, 2012, p. 688.

2 DE URBANO CASTRILLO, E., «El indulto, en la actualidad», en Revista Aranzadi Doctrinal, Nim. 11,
2017, p. 67.

3 BUENDIA CANOVAS, A., «La necesaria derogacion de la institucion del indulto», en Diario La Ley,
NUm. 8379, Seccién Tribuna, 2014, p. 1.

4 PEDREIRA GONZALEZ, F.M., «;Tiene futuro el indulto?», en Temas clave de Derecho Penal, Ledn
Alapont (dir.), J.M. Bosch Editor, Barcelona, 2021, p. 543.



defienden una mera modificacién de la ley, sino que abogan directamente por la completa

derogacion de la institucion®.

No obstante, es preciso resaltar la decreciente tendencia de la concesion de indultos
durante los Gltimos afios. Como vemos en el gréfico, a partir de 2013 se ha producido un
drastico declive en la aplicacion del derecho de gracia. En 2021 se concedieron 50
indultos, nimero relativamente bajo comparado con los 534 que se otorgaron en 2012,

Figura 1. Numero de indultos concedidos en Espafia desde 1996 hasta 2021.

Indultos

1.600 Total: 10.702 indultos

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Fundacion Ciudadana Civio.

Todo ello se debe a que esta herramienta es considerada un arma de doble filo. Para el
Gobierno se trata de un poder muy atractivo, pero su aplicacion puede desencadenar un
fuerte rechazo en la oposicion que pondra bajo la lupa dicha concesion. Actualmente, la
ley no exige justificacion para el otorgamiento de indultos, pero la existencia de criterios
poco convincentes y dudosamente politicos® levantaran una indignacion social que jugara
en contra del propio Gobierno. Por ello, el Gobierno debe de ser extremadamente

cauteloso a la hora de conceder este derecho de gracia.

Por todo lo mencionado, considero que se trata de un tema actual de gran trascendencia
social, que se encuentra en continua disputa y procesos de reforma. Por consiguiente,
estimo que la eleccion de esta materia para escribir mi Trabajo de Fin de Grado va a ser

muy enriquecedora a nivel personal, dado que va a ayudarme a comprender los entresijos

5 BUENDIA CANOVAS, A, op. cit., p. 2.

8 En los Gltimos afios, han sido concedidos indultos que han levantado gran controversia, como el concedido
en 2011 al consejero delegado del Banco Santander, Alfredo Saénz, que posteriormente fue anulado
parcialmente por el TS (STS 546/2013). Otro ejemplo que desaté gran polémica fue el indulto concedido
en 2012 al conductor kamikaze de la AP-7 que fue responsable de un accidente mortal. No obstante, dicho
indulto fue anulado por el TS en 2013 por falta de «coherencia I6gica» (STS 5997/2013).



que revisten esta criticada institucion y va a ofrecerme las herramientas necesarias para

comprender la necesaria reforma que esta figura precisa.

En este contexto, el objetivo principal del presente Trabajo de Fin de Grado consiste en
desgranar la figura del indulto en Espafia desde una perspectiva juridica. Para llevar a
cabo dicho cometido, se va a llevar a cabo una revision del concepto y de su ley
reguladora, asi como una comparacion de esta institucion frente a otros ordenamientos
juridicos. Asimismo, se abordardn las distintas posiciones doctrinales y las
modificaciones y propuestas de reforma que han tenido lugar. Por ultimo, una vez
aclarado los puntos anteriores, se llegaran a una serie de conclusiones acerca de dicha
institucion.
Il.  Elindulto
1. Concepto

El indulto es una medida de gracia que consiste en «la facultad para exonerar del
cumplimiento de la pena o penas que se le hubieren impuesto a quien resulté condenado
en sentencia penal firme»’. En otras palabras, se trata de una excepcion del
funcionamiento de la Administracion de Justicia en la que las penas son atenuadas o
exoneradas de forma discrecional, que no arbitraria. En conclusion, DE URBANO
CASTRILLO? sintetiza los tres requisitos procesales indispensables que debe revestir
dicha figura: la existencia de una sentencia firme que, a su vez, esté pendiente de
ejecucion; que el condenado se encuentre a disposicion de la justicia®; y que no sea

reincidente en el mismo o en otro cualquier delito por sentencia firme.

Es de destacar a colacion de lo suscrito, que ningun texto legal ni constitucional recoge

en nuestro ordenamiento juridico una definicidn concreta del derecho de gracia, sino que

" CABEZUDO RODRIGUEZ, N., «Teoria y praxis en el ejercicio de la prerrogativa constitucional de
indulto», en Revista general de derecho constitucional, Vol. 30, 2019, p. 2.

8 DE URBANO CASTRILLO, E., op. cit., p. 3. Estos requisitos se regulan en el art. 2 LI en redaccion
negativa.

9 Esta exigencia debe relacionarse con la conducta del penado tras la sentencia. Apunta PRAT
WESTELINDH, C., Alternativas a la prision, Dykinson, Madrid, 2004, p. 112, que «su desaparicion, su
no localizacion, el abandono de territorio nacional sin autorizacion, supone el incumplimiento de dicho
requisito».

10 LORCA ORTEGA, J., La ley de Indulto, 32 ed., Tirant lo Blanch, Valencia, 2003, pp. 25-26, indica que
el concepto de reincidencia difiere del previsto en el art. 22.8° CP relativo a circunstancias agravantes. En
la LI se adopta un concepto mas amplio, que se entiende como un grado superior de exigencia a aquellos
reincidentes que soliciten la gracia, puesto que no serd necesario que concurran delitos del mismo tipo para
considerarsele como tal.



ha sido la doctrina quien se ha encargado de acufiarle las caracteristicas definitorias a

partir de los preceptos legales.

El derecho de gracia aparece mencionado en los arts. 62.i)*, 87.3'2 y 102.3'3 de la
Constitucion espafiola. El texto constitucional se refiere a esta figura de tres formas
indistintamente: «derecho de gracia», «prerrogativa de gracia», «prerrogativa real de
gracia». Por otro lado, el indulto también aparece recogido en el articulo 130.1.4° CP,
Asimismo, a nivel legal, el derecho de gracia se encuentra regulado por la Ley de 18 de
junio de 1870 estableciendo reglas para el ejercicio de gracia de indulto (en adelante, L1I).

1.1. Elementos caracterizadores

El articulo 62.i) CE indica que el Rey deberé ejercer el derecho de gracia con arreglo a la
Ley. No obstante, esta concesion no otorga ningun tipo de privilegio ni de derecho al Jefe
Estado, puesto que se trata de una prerrogativa con caracter simbélico®. Por tanto, el Rey
ejerce las funciones que la Constitucion le estipula, pero «materialmente el ejercicio de
las mismas corresponde al Gobierno»®. Ademas, el art. 62.i) CE especifica «con arreglo
ala Ley», lo que es relevante, dado que en ningun caso podra ejercer el indulto libremente

sin atenerse a las reglas de la L1I.

Sin embargo, el art. 62.i) CE puede resultar impreciso en relacion con el art. 62.f)'" CE.
De acuerdo con lo dispuesto en el art. 62.f) CE, el Rey debera expedir los decretos
acordados por el Consejo de Ministros, es decir, el Rey no podra rechazar expedir tales

decretos, puesto que contradeciria sus obligaciones constitucionales. A colacién de lo

11 Art. 61.i) CE: «Corresponde al Rey: [...]1) Ejercer el derecho de gracia con arreglo a la ley, que no podra
autorizar indultos generales».

2 Art. 87.3 CE: «Una ley organica regulara las formas de ejercicio y requisitos de la iniciativa popular [...]
No procedera dicha iniciativa [...] en lo relativo a la prerrogativa de gracia.

13 Art. 102.3 CE: «La prerrogativa real de gracia no sera aplicable a ninguno de los supuestos del presente
articulo». Los delitos previstos en dicho articulo son los de responsabilidad criminal del Presidente y
miembros del Gobierno en el ejercicio de sus cargos.

14 Art. 130.1.4° CP: «La responsabilidad criminal se extingue: [...] 4.° Por el indulto». Este articulo
evidencia la extincion de la responsabilidad criminal del condenado una vez indultado, lo que no significa
la extincion de los antecedentes penales del condenado. Estos los seguird conservando hasta cumplir las
condiciones del art. 136 CP, tal y como indica PRAT WESTELINDH, C., op. cit., p. 120.

15 PEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa del indulto, Tirant lo Blanc, Valencia, 2020, p. 162.

186 GARCIA MAHAMUT, R., El indulto, un andlisis juridico-constitucional, Marcial Pons, Madrid, 2004,
p. 128.

17 Art. 62.f) CE: «Corresponde al Rey: [...] ) Expedir los decretos acordados en el Consejo de Ministros,
conferir los empleos civiles y militares y conceder honores y distinciones con arreglo a las leyes».



mencionado, PRAT WESTELINDH?® apunta que la facultad regia del Jefe de Estado
respecto a la concesion de indultos ha quedado desplazada, ya que la verdadera
competencia exclusiva de indultar reside en el Consejo de Ministros. GARCIA
MAHAMUT? indica que segln «el &mbito establecido por el legislador del Gltimo tercio
de siglo XIX, [...] el Gobierno debe ser el duefio y sefnor de la potestad discrecional de
indultar». No obstante, es pertinente remarcar, que la LI no erige de forma expresa al

Gobierno como érgano facultado para conceder la medida de gracia.

Asimismo, el propio art. 62.i) CE prohibe expresamente los indultos generales. Por tanto,
la figura del derecho de gracia implica necesariamente un caracter individual. La
eliminacién del indulto general de nuestro ordenamiento juridico se debid, en gran
medida, a su excesivo empleo entre los siglos XVI11'y XX, puesto que atendian a motivos
puramente politicos que alteran la intencion juridica de la figura del indulto®. Se perdi6
la naturaleza excepcional y el caracter individual unido a la injerencia de funciones
reservadas al Poder Judicial, que culmind con la prohibicion de dicha figura en el proceso
constituyente?!. Por tanto, el indulto particular es la tinica modalidad de indulto permitida

y constituye la piedra angular de la Ley de la Gracia del Indulto.

La principal diferencia entre el indulto particular y el general radica en una cuestion
cualitativa. Este ultimo pierde el caracter individual y personal, ya que «se proyecta sobre
un conjunto indeterminado de personas, que tienen en comun haber cometido un mismo
tipo de infraccion o estar sufriendo la misma clase de pena»?? 2%, El indulto general fue
duramente criticado por la doctrina y fue finalmente abolido en la Constitucién de 1978,
puesto que en la Ley de la Gracia del Indulto no existe distincion entre indulto particular

y general®t,

18 PRAT WESTELINDH, C., op. cit., pp. 110-111.
19 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 93.

20 vid. HERRERO BERNABE, I., El derecho de gracia: indultos, tesis doctoral, Universidad Nacional de
Educacion a Distancia, Madrid, 2012, pp. 182y ss.

21 Vid. PEREZ FRANCESCH, J. L., y DOMINGUEZ GARCIA, F., «El indulto como acto del Gobierno:
una perspectiva constitucional (especial andlisis del "caso Liafio")», en Revista de derecho politico, Num.
53, 2002, pp. 37-38.

22 PEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa..., op. cit., p. 40.

23 Por ejemplo, en 1945 Francisco Franco concedio un indulto general a todos los condenados por delitos
de rebelion militar , que afectaba en su mayoria a los penados por su actuacion en la Revolucién comunista.

24 Sin embargo, el 1 de diciembre de 2000, el Gobierno de Aznar concedi6 un total de 1.443 medidas de
gracia con motivo del afio jubilar. Este hecho gener6 gran polémica en la oposicion parlamentaria por la
forma de concesion, puesto que parecia revestir la forma de un indulto general. A pesar de ello, los indultos
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Por otro lado, la concesion del indulto tiene caracter irrevocable, segun las condiciones
con las que se hubiere otorgado®. Este aspecto viene derivado de la propia naturaleza de
la institucion, puesto que el legislador ha querido dotar el indulto de la misma seguridad
juridica que una sentencia ejecutoria, tal y como establece LLORCA ORTEGAZ. No
obstante, hay un sector de la doctrina que discrepa de esta concesiéon del art. 18 LI.
SANCHEZ-VERA GOMEZ-TRELLES? aboga por la posibilidad de control
jurisdiccional sobre la concesién o denegacion del derecho de gracia, puesto que si los
considera un acto administrativo, en contraposicion al sector mayoritario de la doctrina.
De hecho, el autor indica que, en otros ordenamientos juridicos como en el aleman, existe

una tendencia a la posibilidad de revision judicial del indulto.

También puede clasificarse los indultos en funcién de su amplitud, en la que se
encuentran el indulto total y el indulto parcial. El indulto total afecta a la totalidad de la
pena impuesta, es decir, tanto a los castigos principales como accesorios?. Por otro lado,
el indulto parcial recae Unicamente en parte de la duracion de la pena, que pueden
pertenecer a la pena principal o la pena accesoria. De hecho, la LI manifiesta en su art.
12 su preferencia por la férmula de conmutacién de indulto parcial, que consiste en «la
sustitucion de la pena o penas impuestas por otras distintas», tal y como indica LLORCA
ORTEGAZ,

Los arts. 11 y 12 LI otorgan cierto caracter excepcional a los indultos totales, que
Unicamente se deberan conceder en caso de existir unas especiales razones de justicia,

equidad o utilidad ptblica®.

Como ya hemos visto, el indulto es una facultad exclusiva que ejecuta el Jefe de Estado;
no obstante, la peticion se tramita a través del Ministerio de Justicia®!, 6rgano que admite

la solicitud de indulto a iniciativa de particulares. En primer lugar, el art. 19 LI indica

fueron tramitados de forma individualizada evitando de esta manera la prohibicién expresa que hace la
Constitucion respecto a los indultos generales.

25 \jid. Art. 18 L.
26 _LLORCA ORTEGA, J., op. Cit., p. 125.

21 SANCHEZ-VERA GOMEZ-TRELLES, J., «Una lectura critica de la Ley del Indulto», en Revista para
Analisis del Derecho, Nam. 2, 2008, p. 27.

28 _LLORCA ORTEGA, J., op. cit., p. 43.
29 |bid., p. 47.

%0 vid. PRAT WESTELINDH, C., op. cit., p. 119 y LLORCA ORTEGA, J., op. cit., p. 45. En el mismo
sentido se ha pronunciado el TS, vid. ATS de 18 de enero de 2001.

3LVid. Art. 22 LI.



que los propios penados, asi como sus parientes o cualquier tercero, se encuentran
legitimados para solicitar la medida de gracia®’. Ademas, existe la posibilidad de
iniciativa judicial a través del Tribunal sentenciador o del TS, asi como por parte del
Fiscal®®. También se prevé la iniciativa gubernativa —art. 21 LI-, penitenciaria —art. 206
RP- y del Jurado —art. 52.2 LOTJ-**. Como puede observarse, no sera necesario el
consentimiento del condenado, puesto que el indulto podra concederse incluso en contra

de su voluntad®.

En cuanto a su validez y forma, el indulto deberé publicarse en el BOE y debera tomar
la forma de Real Decreto, tal y como dispone el art. 30 LI. EI Real Decreto debe contener
el Tribunal sentenciador, la fecha de la sentencia, la tipificacion del delito, las penas

impuestas, la fecha de los hechos, el contenido exacto de la gracia y sus condiciones®.

Este mismo articulo, en su redaccion original®’, exigia motivacion para la concesion de
la gracia del indulto. No obstante, la eliminacion de este requisito con la entrada en vigor
de la Ley 1/1998 desat6 gran polémica entre la doctrina, que tildo de «desafortunado»®e.
Esta modificacion fue justificada razonando que la Constitucion exige propiamente
motivacion para los actos discrecionales, ya que, en caso contrario, se estaria otorgando
arbitrariedad, la cual se encuentra prohibida constitucionalmente®. En este sentido, el TS
se ha pronunciado alegando que la LI debe entenderse desde la perspectiva de la CE, por
tanto, serd necesaria la motivacion de la concesion de indulto, que habra de entenderse
como «principio general de Derecho constitucionalizado»*°, pero que en ningin momento

el nacleo principal de la gracia podra ser objeto de control jurisdiccional.

32 Se acepta incluso la solicitud del indulto por parte de grupos o colectivos (denominada «solicitud en
masa»). En este sentido, véase GONZALEZ CUSSAC, J.L., «El indulto: una institucion historica e
histéricamente cuestionada», en Teoria & Derecho. Revista de pensamiento juridico, Nam. 30, 2021, p.
16.

3 vVid. Art. 20 L.

34 LLORCA ORTEGA, J., op. cit., p. 52.

% 1bid., pp. 109 y ss.

3% CABEZUDO RODRIGUEZ, N., op. cit., p. 18.

37 Redaccion original del art. 30 LI anterior a la reforma de la Ley 1/1988: «La concesidn de los indultos,
cualquiera que sea su clase, se hara en decreto motivado y acordado en Consejo de Ministros, que se
insertard en la Gaceta».

%8 Vid., entre otros, AGUADO RENEDO, Problemas constitucionales del ejercicio de la potestad de gracia,
Civitas, Madrid, 2001, p. 224.

3 Art. 9.3 CE. Vid. HERRERO BERNABE, ., El derecho de gracia..., op. cit., p. 129.
40 vid. STS 5997/2013.
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Concretamente, a partir de la STS 5997/2013, de 20 de noviembre —reiterada por la STS
447/2018, de 20 de marzo-, se sefiala, de acuerdo con el art. 11 LI, que para la concesion
del derecho de gracia se requieren «razones de justicia, equidad o utilidad publica», y no
sera suficiente aludir de forma genérica a estas razones, sino que sera imprescindible una
exposicion de motivos por parte del Gobierno. Por consiguiente, la ausencia de
motivacion del indulto implicara una decision arbitraria del Gobierno que evidenciaria
una desviacion de poder y una vulneracion del derecho constitucional de tutela efectiva,
lo que conllevaria la declaracion de nulidad de la gracia*.

En la anteriormente citada STS 5997/2013, de 20 de noviembre, se impugnd el indulto
que el Gobierno concedi6 a un condenado a trece afios de prisién «como autor de un delito
de conduccion con grave desprecio para la vida de los deméas en concurso ideal con un
delito de homicidio, un delito de lesiones, una falta de lesiones y una falta de dafios».
Dicha pena fue conmutada por tinicamente dos afios de multa a satisfacer en cuotas diarias
de seis euros. Sin embargo, no podia extraerse ninguna razon concluyente para la
concesion de la gracia del Real Decreto expedido por el Gobierno. Por consiguiente, el
TS entro a verificar el Real Decreto sin llegar a realizar un control sobre el fondo, pues

no valoro los argumentos esgrimidos, sino la mera existencia de ellos.

Por tanto, como puede observarse, la figura del indulto también es susceptible de ser
controlada judicialmente®?. No obstante, el control jurisdiccional recaera Ginicamente en
los aspectos formales reglados del procedimiento previsto en la LI. Entre estos elementos
se encuentran la solicitud, la formacion de expediente y los informes requeridos por la
Ley, es decir, aspectos perfectamente constatables. En ningln caso podra extenderse el

control a la valoracion de los requisitos de caracter sustantivo.

Respecto a la ejecucion del indulto, el art. 31 LI sefiala al Tribunal sentenciador como
organo competente. De este modo, queda clara la distincion entre la funcion del Gobierno,
que concede el indulto, y el Tribunal sentenciador, que se limita a ejecutarlo. Se evita asi

la posible arbitrariedad del Poder Ejecutivo en la concesion de indultos, ya que se

41 GONZALEZ CUSSAC, J.L., op. cit., p. 17.

42 De acuerdo con VILLARINO MARZO, «Si estamos en un Estado de Derecho no puede haber ningdn
ambito de actuacion de los poderes publicos que esté exento del control judicial». Vid. VILLARINO
MARZO, J., «El indulto en Espafa», en Revista de las Cortes Generales, Num. 66, 2005, p. 87.
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encuentran condicionados por la legalidad y controlados por el Poder Judicial a través del

Tribunal sentenciador®.

Por altimo, va a analizarse brevemente las diferentes fases de la tramitacién del indulto,
desde la iniciacion hasta la decision, pasando por la instruccion®t. En primer lugar, el
elemento comdn de toda solicitud de indulto, independientemente de por quién sea
instada, es el destinatario, puesto que debera dirigirse por escrito al Ministerio de Justicia

con los datos identificativos pertinentes, asi como con los motivos arguidos.

Una vez recibido por el Ministerio de Justicia, dara comienzo la fase de la instruccion.
Este debera remitir el expediente al tribunal sentenciador®®, quien a su vez solicitara un
informe de conducta del penado al centro penitenciario donde esté cumpliendo la
condena. Asimismo, el art. 24 LI decreta la audiencia de la parte ofendida en caso de que
hubiere, que tendra caracter preceptivo, pero no vinculante. GONZALEZ CUSSAC
apunta que esta audiencia no debe confundirse en ningin caso con el perdon del
ofendido®. Al completarse este tramite, el tribunal sentenciador deberd exponer sus
razones para la concesion o denegacion del indulto en el expediente y enviarselo de nuevo

al Ministerio de Justicia.

Finalmente, el Ministerio de Justicia procedera a la valoracion y clasificacion del caso
concreto. Posteriormente, remitira la propuesta motivada al Consejo de Ministros, 6rgano
que tomara la decision final. En caso de aceptarla, se publicara en el BOE en forma de

Real Decreto con la firma del Jefe de Estado, quien no podra entrar a valorar la decision.
1.2. Motivos o causas para conceder el indulto

La Constitucion espafiola no incorpora ningun precepto acerca de los motivos, finalidad,
causas o0 requisitos para la concesion del derecho de gracia, lo que tampoco resulta

excepcional en comparacion con otros ordenamientos®’.

43 En este sentido, vid. ATS 18 de enero de 2001.
4 Todo ello regulado en el Capitulo 111 de la LI, arts. 19 y ss.

% HERRERO BERNABE indica que en caso de no ser la sentencia objeto de recurso, el Tribunal
sentenciador seré el que haya conocido en primera instancia. Sin embargo, si la sentencia ha sido recurrida,
podra remitirse a cualquier de los 6rganos que hayan participado en el proceso, es decir, tanto al 6rgano de
primera sentencia como a la Audiencia o Tribunal Supremo que conoci6 por via de recurso. Vid. HERRERO
BERNABE, I., El derecho de gracia..., op. cit., pp. 314 y ss.

46 GONZALEZ CUSSAC, J.L., op. cit., p. 16.

4T CARRACEDO CARRASCO, E., Pena e indulto: una aproximacion holistica, Aranzadi, Cizur Menor
(Navarra), 2018, p. 150.
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PRAT WESTELINDH?* apunta una lista de supuestos y motivos para conceder el indulto.
A) Dilacion indebida

En primer lugar, debe atenderse al motivo de la dilacién indebida del proceso. El art. 24
CE establece el principio constitucional de la tutela judicial efectiva. El precepto sefiala,
en su apartado segundo, que «todos tienen derecho [...] a un proceso publico sin
dilaciones indebidas y con todas las garantias». Por tanto, el derecho a un proceso sin
dilaciones indebidas se configura como un derecho constitucional; no obstante, es un
concepto juridico indeterminado que habréa de examinarse en cada caso y que no debera
concebirse como un mero incumplimiento de plazos procesales®. La STC 324/1994
considero la dilacion indebida como «un retraso en la administracion de justicia que no

esta suficientemente justificado en el modo o en el objeto de dicha actividad».

FERNANDEZ-PACHECO ESTRADA® indica que a partir de 1999 se produjo un
cambio de doctrina jurisprudencial, puesto que el TS solia acudir a la figura del indulto
para compensar las dilaciones indebidas. Sin embargo, el Acuerdo de Pleno no
jurisdiccional de 21 de mayo de 1999 introdujo un cambio de criterio, en el cual para los
casos de dilacion indebida del proceso se preveia una atenuante de caracter analogo. Este
cambio de criterio se debid a que el TS entendia que existia una intromision del Poder
Ejecutivo en una materia que el propio Poder Judicial podia resolver. En la misma linea,
el legislador introdujo en 2010 la «dilacion extraordinaria e indebida» como circunstancia
atenuante en el art. 21.6° CP de forma explicita. No obstante, a pesar de lo mencionado,
existen sentencias posteriores en las que se conceden indultos por causa de dilacién

indebida®!.
B) Excesos punitivos

En segundo lugar, se encuentran los excesos punitivos. En este supuesto, el indulto
actuaria como una figura atenuadora de la dureza legislativa cuando resulten penas

excesivamente severas.

8 Vid. PRAT WESTELINDH, C., op. cit., p. 114.
49Vid. STC 5/1985.

5 FERNANDEZ-PACHECO ESTRADA, C., «El indulto a instancia judicial como vélvula de escape en
casos de conflicto entre legalidad y equidad», en Revista para el Analisis del Derecho, Nim. 2, 2019, p.
11.

51 |bid., p. 12.
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Este motivo se encuentra previsto en el art. 4.3 CP*2 y esta relacionado con el principio
de proporcionalidad de las penas aplicadas. El precepto establece que en los casos de
vulneracion de dicho principio existe la posibilidad de que Jueces y Tribunales propongan
al Gobierno el indulto del condenado. Por tanto, se deberd analizar cuédndo el TC
considera que se vulnera el principio de proporcionalidad.

Antes que nada, se debe tener en cuenta que la potestad exclusiva de configurar los bienes
juridicos protegidos del ordenamiento reside en el Poder Legislativo®®. Por tanto, el TC
ha entendido que el legislador tiene cierta libertad® para conformar la estructura legal y
ha sido respetuoso con él. De hecho, el TC en muy escasas ocasiones ha considerado
desproporcionada la pena aplicada a un caso concreto®.

Sin embargo, si que es posible que el érgano Constitucional a través del enjuiciamiento
de los casos perciba una desproporcion entre la conducta que sanciona y la represion
penal®®. Es pertinente remarcar que el TS no considera que se deberia haber aplicado una
pena inferior, sino que la pena aplicada ha sido excesiva®’. En estos casos, tras la
individualizacion de la pena, los Jueces y Tribunales tendran la facultad de solicitar el

indulto al Gobierno amparandose en el art. 4.3 CP en relacion con el art. 20% L1,
C) Pena natural

La pena natural hace referencia a los perjuicios fisicos, patrimoniales o personales
sufridos por el delincuente como consecuencia de la comision de su delito. Por tanto,
puede encuadrarse como un tipo de desproporcion de la pena. Este concepto tiene su

origen en los filosofos Hobbes y Kant, quienes en los siglos XVII y XVIII

52 Art. 4.3 CP: «acudira al Gobierno exponiendo lo conveniente sobre [...] la concesion de indulto [...]
cuando [...] resulte penada una acciéon u omision que, a juicio del Juez o Tribunal, no debiera serlo, o
cuando la pena sea notablemente excesiva...».

58 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., pp. 218 y ss.
54 Sometido siempre al principio de proporcionalidad.

%5 Vid. STC 136/1999. Esta polémica sentencia tratd el popular caso de la Mesa Nacional de Herri Batasuna,
donde el TC apreci6 una «vulneracion del principio de legalidad penal en cuanto comprensivo de la
proscripcion constitucional de penas desproporcionadas, como directa consecuencia de la aplicacién del
art. 174 bis a) C.P. 1973». Es decir, considero desproporcionada la pena impuesta a los condenados.

% |ndica PRAT WESTELINDH, C., op. cit., p. 114, que esta denuncia de excesos punitivos Unicamente
podra venir motivado por un recurso a instancia de parte.

57 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 228.

%8 Art. 20 LI: «Puede también proponer el indulto el Tribunal sentenciador, o el Tribunal Supremo, o el
Fiscal de cualquiera de ellos, con arreglo a lo que se dispone en el pérrafo tercero, art. 2.° del Cédigo Penal,
y se disponga ademas en las Leyes de procedimientos y casacion criminal». Se pretende referir al art. 4.3
CP (vid. HERRERO BERNABE, ., El derecho de gracia..., op. cit., p. 226).
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respectivamente, esbozaron ya este concepto en sus obras Leviathan y La metafisica de

las costumbres respectivamente.

Un ejemplo puede ser el ladron que en su huida cae y queda parapléjico o el sujeto que
transporta capsulas de droga en el interior de su cuerpo procediéndose la rotura de las
mismas y produciéndose graves secuelas fisicas. No obstante, la pena natural no esta
prevista en el ordenamiento juridico espafiol como mecanismo de mitigacion
sancionadora o extincion de responsabilidad penal. En contraposicion, paises como
Alemania y Austria si lo contemplan como tal*®.

La jurisprudencia no ha sido uniforme en torno a la validez de esta figura como
circunstancia atenuante. EI TS, en la STS 806/2002%, denegé la estimacion de pena
natural como atenuante analoga del art. 21.6 CP debido a que no apreciaba similitud
suficiente para aplicar el precepto. Sin embargo, en los ultimos afios el TS ha cambiado
la linea doctrinal respecto a esta cuestion y ha pasado a considerar la pena natural como
criterio atenuante, vid. STS 2964/2008.

Por consiguiente, LLORCA ORTEGA®! aboga por la posibilidad de ejercer la pena
natural como motivo de indulto debido a que la considera una figura ligada a la
proporcionalidad de la pena. En la misma linea, la SAP Madrid 414/2016°% insta al
Gobierno a conceder un indulto parcial al condenado al considerar que «la prevision

punitiva resulta notoriamente excesiva y desproporcionada.

Como conclusion a este apartado de motivos y causas para conceder el indulto, cabe
precisar que el Gobierno no esta obligado a conceder los indultos cuando Jueces o
Tribunales se lo soliciten. No obstante, para denegarlos el Gobierno deberd argumentar

los motivos por los que desecha la solicitud judicial®,

59 PEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa..., op. cit., p. 87.

80 STS 806/2002 de 30 de abril de 2002: «requiere para la apreciacion de la atenuante analdgica, [...] hechos
de andloga, parecida o semejante significacion al contenido de [...] el texto penal, puesto que la analogia,
parecido o similitud ha de tener un término comparativo que excluya la creacion de una figura de atenuante
incompleta "extra legem”».

61 LLORCA ORTEGA, J., op. cit., p. 104-108.

62 Este en caso, el sujeto comete un delito de tenencia ilicita de explosivos por el cual es condenado a cuatro
afios de prision. No obstante, este sujeto de 23 afios se dedicaba a la coleccién de armas de la Guerra Civil
y al manipular un proyectil provoco la detonacion del mismo 'y se causo graves heridas a si mismo. Por este
motivo, la AP Madrid considera que el condenado «ya ha recibido un castigo considerable a su imprudente
colecciony.

83 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 237.
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Asimismo, GARCIA MAHAMUT® arguye que el principio de reinsercion social
previsto en el art. 25.2 CE debe ser la piedra angular de toda ejecucién del Poder Ejecutivo
en materia de gracia. Es decir, todos estos supuestos deben fundarse en el principio de
reinsercion social, con el objetivo de «favorecer al penado [...] una efectiva reinsercion

en la sociedad y una adecuado rehabilitacion».
1.3. La amnistia

Cabe remarcar la figura de la amnistia, una figura distinta al indulto que no debe
confundirse. La amnistia es una institucion de perdén que la Constitucién Espafiola no
contempla en su articulado. Por tanto, existe cierta polémica en cuanto a su
constitucionalidad debido a que parte de la doctrina la considera como un tipo de los, ya
proscritos, indultos generales. Por otro lado, otro sector doctrinal aboga por la cabida de
la amnistia en nuestro ordenamiento debido a que la Constitucion no la prohibe de manera

explicita®.

Mientras el indulto requiere que haya recaido sentencia firme, la amnistia supone
plantearse la cuestion antes del comienzo del proceso. Ademas, la figura de la amnistia
conlleva una supresion de toda responsabilidad penal derivada de un hecho delictivo, asi
como de cualquiera de sus efectos penales®. La principal diferencia con la figura del
indulto reside en que en la amnistia implica un perdon con relacion a la comision del
delito®’, es decir, el acto se tiene como no cometido. Mientras que el indulto no elimina
las consecuencias ni penales ni civiles, unicamente concede el perdon o la atenuacion de

la pena impuesta.

Por otro lado, mientras el indulto, como ya hemos visto, se concede mediante Real
Decreto, es decir, pertenece al Poder Ejecutivo, la amnistia debe promulgarse mediante

Ley aprobada por las Cortes Generales®®, es decir, pertenece al Poder Legislativo.

8 |bid., p. 238.

% 1bid., pp. 71y ss.

% _a responsabilidad civil no es suprimida al pertenecer a otra naturaleza.

7 CARRACEDO CARRASCO, E., op. cit., p. 78.

68 PEREZ FRANCESCH, J. L., y DOMINGUEZ GARCIA, F., op. cit., p. 38.
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Asimismo, la amnistia suele aplicarse en contextos politicos agitados y convulsos con la
finalidad de apaciguar y buscar una concordia social®®>. HERRERO BERNABE"
considera la figura de la amnistia «mas como instrumento de correccion del derecho que

como una manifestacion de una potestad de graciax.
2. Antecedentes historicos y evolucion

El origen de la figura del indulto se remonta a la época de la antigua Babilonia hace casi
4.000 afos, puesto que ya aparece en documentos antiguos como el Codigo de
Hammurabi, en el que ya se preveia una posibilidad de perdén particular para los casos
de adulterio, o los Libros Sagrados de la India, en los que aparece una prerrogativa para
rectificar sentencias dictadas por los tribunales. Entonces, se preveia como una figura
atribuida a los Reyes, quienes segun la teoria medieval personificaban la divinidad en la
Tierra. Por tanto, se concebia la institucion del indulto como una cualidad intrinseca de
la divinidad y se consideraba a los monarcas, que ostentaban un poder absoluto, como los
elegidos para conceder estas medidas de forma arbitraria. Por consiguiente, esta
vinculacion con la divinidad fue el motivo que justificé el arbitrio en la concesion de la

gracia.

Tras sus primeras apariciones, la figura del indulto continué contemplandose en textos
del antiguo Egipto, del pueblo judio y del derecho Romano clasico. Asimismo, fue
considerado en los pueblos barbaros y durante la segunda mitad de la Edad Media. Como
puede observarse, a pesar de que los primeros vestigios tuvieron lugar en épocas remotas,
el indulto ha perdurado en el tiempo y ha evolucionado hasta llegar a la Constituciones

mas modernas de hoy en dia.

No obstante, el origen de la gracia en el derecho positivo espafiol se remonta al siglo XIII
con la adopcion del Fuerzo Juzgo, considerado el primer codigo legal espafiol’?. El
concepto de indulto aparece inicialmente bajo el nombre de «merced» y era otorgado

exclusivamente por el Rey, previa audiencia del «Consejo de Miembros de la Iglesia» y

8 HERRERO BERNABE, I., El derecho de gracia..., op. cit., p. 153.
70 |bid., p. 155.
I CARRACEDO CARRASCO, E., op. cit., pp. 117 y ss.

2 HERRERO BERNABE, I., «Antecedentes historicos...», op. Cit., p. 695.
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de los «Mayores de la Corte», en delitos contra el propio monarca, el Estado v la tierra”,
En consecuencia, quedaban excluida su aplicacion en delitos de tipo ordinario.

Posteriormente, Alfonso X el Sabio promulgé el Fuero Real de Espafia con el objetivo de
aunar en un Unico texto toda la legislacion que en aquel momento se encontraba muy
dispersa. En él se dispone la facultad al monarca de perdonar los delitos que desee si es
movido por la piedad o merced’.

Asimismo, merece ser destacado el Libro del Fuero de las Leyes —mas conocido como
Las Siete Partidas’®-, un cuerpo legal promulgado también por Alfonso X el Sabio durante
el siglo XII1. Durante esta época medieval, los sefiores feudales ganaron poder y autoridad
en sus respectivos territorios y muestra de ello fue que la potestad de concesion de la
gracia dejo de pertenecer exclusivamente al monarca y su ejercicio fue también otorgado

a los nobles y sefiores.

Asimismo, Las Siete Partidas establecid una triple diferenciacion de los conceptos de
misericordia, merced y gracia’®. La misericordia se entendia como el acto de perdén
otorgado por el Rey por sentimiento de compasion, la merced como el perddn que hace
el Rey como forma de reconocimiento por los servicios prestados, y la gracia como la
facultad basada en la total voluntariedad y arbitrariedad del Rey. En definitiva, los tres
conceptos implicaban el mismo resultado: el perdon de la pena del reo. Por consiguiente,

esta diferenciacion no produjo ningun efecto significativo y termino abandonandose.

El desarrollo legislativo de la figura del indulto contintia evolucionando a lo largo de los
siglos en Espafia’’; no obstante, se incrementaron las limitaciones de la facultad de
otorgar la gracia. Realizando un salto temporal, resulta pertinente dirigirse directamente
a la instauracion de la Monarquia constitucional en Espafia, que data en el afio 1812 con

la aprobacidn de la Constitucion de las Cortes de Cadiz.

73 |bid., p. 696.

™ GARCIA SAN MARTIN, J., El control jurisdiccional del indulto particular, tesis doctoral, Universidad
de Las Palmas de Gran Canaria, Las Palmas de Gran Canaria, 2006, p. 24.

S HERRERO BERNABE, 1., «Antecedentes histéricos...», op. Cit., pp. 697 y ss.
6 GARCIA SAN MARTIN, J., op. cit., p. 25.

" Pueden destacarse los siguientes textos legales: el Ordenamiento de las Cortes de Briviesca de 1387, el
Ordenamiento de Montalvo de 1484, la Nueva Recopilacion de 1567 y la Novisima Recopilacion de las
Leyes de Espafia de 1805.
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El art. 171.13"® de la Constitucion de Cadiz otorgaba al Rey la prerrogativa de indultar
conforme a las leyes, lo que constituia de facto una limitacién para el monarca en el
ejercicio de la gracia. De este modo, se pretende delimitar la aplicacion de esta figura a
casos concretos como una solucién excepcional’®, evitando asi un uso desproporcionado

y arbitrario del indulto.

Las posteriores Constituciones en los afios 1837, 1845y 1856 durante el reinado de Isabel
Il siguieron la misma linea que la de C&diz. Sin embargo, en esta ultima norma suprema
se introdujeron algunas importantes modificaciones, como la limitacion de la figura del
indulto general —restriccion ain vigente actualmente- y el establecimiento de un proceso

especial para la concesion de indultos a Ministros®.

En las sucesivas constituciones no se producira ninguna alteracion significativa, sino que
se optara por continuar con las limitaciones al otorgamiento de indultos para ofrecer una
institucion con mayores garantias. De hecho, merece ser destacada la Constitucion de
1869, la cual otorgaba al Rey la facultad de gracia, pero Unicamente si asi lo solicitaba

previamente una de las Camaras®’.

Asimismo, el mismo afio de publicacion de la Ley General de Indulto, se proclamo
previamente la Real Orden de 22 de Febrero de 1870 en la que se establecieron unos

requisitos para indultar a los desertores®?.

3. Ley de 18 de junio de 1870 estableciendo reglas para el ejercicio de gracia

de indulto

Tras haber repasado la evolucion de la institucion del indulto en Espafia y haber
contemplado las diversas normativas relativas a su figura, nos topamos en el afio 1870
con la materializacién de la vigente ley para el ejercicio de gracia de indulto, que fue
aprobada el 18 de junio y entrd en vigor el 14 de julio del mismo afio. Sin embargo, la

tramitacion parlamentaria fue un arduo proceso que fue dilatandose en el tiempo debido

8 Art. 171.13° Constitucion Cadiz: «Ademas de la prerrogativa que compete al Rey de sancionar las leyes
y promulgarlas, le corresponden como principales las facultades siguientes: [...] Indultar a los delincuentes,
con arreglo a las leyes»

79 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 30.
8 HERRERO BERNABE, I., El derecho de gracia..., op. cit., pp. 87 y ss.

81 REQUEJO PAGES, J.L., «Amnistia e indulto en el constitucionalismo histérico espafiol», en Revista
Electronica de Historia Constitucional, Nim. 2, 2001, p. 89.

8 HERRERO BERNABE, I., «Antecedentes historicos...», op. Cit., pp. 708 y 709.
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a la discusion sobre una enmienda —finalmente rechazada- mediante la cual se perseguia

prohibir la posibilidad de indulto a los infractores de un precepto constitucional®?,

La Ley de la Gracia del Indulto estd compuesta por treinta y dos articulos, que estan a su
vez agrupados en tres capitulos. EI primero de ellos, abarca los arts. 1 a 3 y se titula «De
los que pueden ser indultados», el segundo capitulo aborda los arts. 4 a 18 bajo el nombre
«De las clases y efectos de los indultos» y, por Gltimo, el tercer capitulo engloba los arts.

19 a 38 con el titulo «Del procedimiento para solicitar y conceder la gracia de indulto.

Esta ley ha pervivido casi de forma inamovible desde 1870 hasta la actualidad. No
obstante, es cierto que ha sufrido algunas ligeras modificaciones, pero que en ninguin caso

han conllevado una alteracion profunda de la institucion.

Esta ley fue fruto de una época liberal espafiola que comenzé con la revolucién conocida
como la Gloriosa en 1868. No obstante, el texto legal sufrid precozmente una serie de
vicisitudes por las cuales no logroé asentar sus bases hasta entrados unos afios, puesto que

en varias ocasiones fue abolido y posteriormente reinstaurado.

En 1873 la Ley General del Indulto fue derogada por las Cortes Republicanas
Constituyentes, a excepcion de los supuestos de condena de muerte y de la conmutacion
de las penas perpetuas®. Sin embargo, al afio siguiente se reestablecio por medio del
Decreto de 12 de enero de 1874 que determind su reinstauracion en su totalidad. Una vez
decretada, unicamente ha sido superficialmente modificada en algunas ocasiones entre

las que cabe destacar las siguientes.

El Real Decreto de 22 de octubre de 1906 del Ministerio de Gracia y Justicia establecid
la obligatoriedad de indultar a los condenados a cadena perpetua que hayan cumplido 30
afios de la pena®. Asimismo, HERRERO BERNABE indica la importancia de esta
medida en los posteriores Codigos penales a la hora de computar el tiempo maximo de

cumplimiento efectivo de las penas®®.

Por otro lado, el Real Decreto-Ley 1526/1927 de 6 de diciembre de 1927 modificé el art.

15.2 LI relativo al perddon previo como requisito de concesién del indulto. De este modo,

8 REQUEJO PAGES, J.L., op. cit., p. 90.

8 HERRERO BERNABE, I., El derecho de gracia..., op. cit., pp. 30 y ss.

8 Ibid., p. 37.

8 Vid. art. 76.1.b) Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cadigo Penal.
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se perseguia armonizar los conceptos de indulto y perdén, ambos relativos a la extincion

de la responsabilidad criminal.

Asimismo, el Decreto del Ministerio de Justicia de 4 de febrero de 1932 sobre la
tramitacion de indultos tuvo gran repercusion, puesto que derog6 alguna parte del texto
original de 1870. Se encargd a la Sala del Gobierno del Tribunal Supremo la tramitacion
y concesion de los indultos. No obstante, en 1938 con el comienzo de la dictadura
franquista se restableci6 la Ley del Indulto de 1870, en la que se otorgd nuevamente la
competencia al Jefe de Estado y se excluy6 el informe preceptivo del Gobierno del art.
13%7. Durante la etapa franquista la ley permanecid vigente sin apenas sufrir reformas.

Finalmente, a raiz de la aprobacion de la vigente Constitucién espafiola en 1978 —en la
que se refiere al derecho de gracia en relacion con la ley de 1870-, se aprobaran una serie
de modificaciones para adaptar la perspectiva constitucional a la institucién del indulto.

Cabe destacar que la figura del indulto apenas dio lugar a debate durante el proceso
constituyente de 1978, a excepcion de una enmienda propuesta por el Grupo Mixto que
finalmente fue parcialmente estimada®. No obstante, para LINDE PANIAGUA esto fue
una buena sefial, puesto que «una sociedad deja de estar enferma politica y socialmente

[...] cuando deja de oirse la reivindicacion de la amnistia y del indulto general»®°.

La primera modificacion tuvo lugar mediante la Ley 1/1988 de 14 de enero, por la que se
modifica la Ley de 18 de junio de 1870 estableciendo reglas para el ejercicio de la gracia
de indulto. El objetivo de dicha modificacion fue adaptar el texto normativo a la
perspectiva y principios de la Constitucion de 1978%. Esta reforma puede considerarse la
mas profunda que ha sufrido la LI durante su prolongada vigencia, puesto que afectd a
mas de 10 articulos. Destaco la supresion de la exigencia de motivacion de las
concesiones de la gracia, medida que desatd gran polémica debido a que, a priori, se
trataba de una reforma de caracter meramente procedimental; sin embargo, acabd

significando el nacimiento de una nueva especialidad de indulto®. Esta reforma contd

8 REQUEJO PAGES, J.L., op. cit., p. 100.
8 |bid., p. 84.

8 LINDE PANIAGUA, E., «<Amnistia e indulto en la Constitucién espariola de 1978», en Revista de
derecho politico, Nim. 2, 1978, p. 55.

% HERRERO BERNABE, I., El derecho de gracia..., op. cit., pp. 44 y ss.

9 REQUEJO PAGES, J.L., op. cit., pp. 102 y ss. El propio autor se muestra muy critico con la supresion
de la motivacién del indulto. En sus palabras, «se termind con casi 120 afios de indultos motivados y se
volvia -y en ellas seguimos- a las maneras propias de los tiempos de la real gana».
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con numerosos detractores, ya que consideraban que, en vez de adaptar una perspectiva
constitucional, parecia encaminarse en sentido contrario. No obstante, algunos juristas
como FERNANDEZ RODRIGUEZ®, asi como la conocida STS 5997/2013, de 20 de
noviembre, interpretaron esta modificacion postconstitucional como una adaptacion
terminoldgica, no como como una supresion de la motivacion del indulto. Asimismo, la
intencidn del legislador, tal y como puede extraerse de la Exposicion de Motivos de la LI,
se decanta por la necesidad de la publicidad de un decreto motivado, para garantizar asi
el correcto ejercicio de la prerrogativa de gracia®.

Por dltimo, en 2015 se afiadié una disposicion adicional en la Ley Orgéanica 1/2015 del
30 de marzo, en la que se establece la obligacién del Gobierno de enviar un informe
semestralmente al Congreso de los Diputados con las concesiones y denegaciones de

indultos.

En conclusion, la figura actual del indulto mantiene numerosas caracteristicas heredadas

de su primera concepcion siglos atras.
4. Derecho comparado

Para completar el estudio de la institucion de la gracia, conviene realizar un breve analisis

de dicha materia desde la perspectiva constitucional de otros paises.

En Alemania el derecho de gracia se conoce como Begnadigung y se encuentra regulado
en el art. 60 de la Ley Fundamental de la Republica Federal Alemana —la Constitucion
alemana-. En virtud de dicho precepto, el Presidente Federal posee la facultad de conceder
el indulto de forma particular; no obstante, continta en el apartado tercero, «podra delegar
estas facultades en otras autoridades». Estas son las Gnicas previsiones que contiene la
Constitucién alemana sobre la figura del indulto. Por tanto, podemos observar ciertas
similitudes con respecto al derecho espafiol, pues la Constitucién alemana también
remarca el caracter particular de la gracia y no menciona expresamente la amnistia —a
pesar de haber sido avalada por el Tribunal Constitucional aleman y la mayoria de la
doctrina®-. GARCIA MAHAMUT pone de relieve la facultad que ostentan los Lander

%2 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., «Sobre el control jurisdiccional de los Decretos de indulto», en
Revista de Administracion Publica, NUm.194, 2014, pp. 216 y 217.

% Vid. Exposicién de Motivos de la LI: «no sera el Ministro de Gracia y Justicia, sino todo el Consejo,
quien habra de tomar la Gltima resolucién en un decreto motivado, a fin de que consten siempre las razones
que le movieron a ejercer la prerrogativa constitucional».

% PEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa..., op. cit., p. 152.
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para conceder indultos, ya que pueden preverlo en sus respectivas constituciones
ateniéndose a los limites reglados en el art. 452% del Cddigo procesal aleman®. Por
ejemplo, la Constitucion del Estado libre de Baviera concede expresamente el ejercicio
del indulto al Presidente del Gobierno bavaro.

Por otro lado, en Francia se utiliza el término gréce para referirse al indulto particular, ya
que tampoco se contempla el indulto general. El art. 17 de la Constitucion francesa otorga
al Presidente de la Republica la prerrogativa del indulto a titulo individual, que en funcion
de si afecta a la totalidad o a una parte de la pena, se tratara de un indulto total o parcial,
al igual que en la legislacion espafiola. Procede mencionar que los decretos de indulto no
han sido publicados histéricamente en el Boletin Oficial francés (Journal Officiel).
Asimismo, cabe destacar que, a diferencia del ordenamiento espafiol y aleman, la

Constitucion francesa contempla explicitamente la figura de la amnistia en su articulo 34.

También merece ser comentado el caso italiano, puesto que en su ordenamiento tienen
cabida las tres figuras en cuestion. La expresion clemenza hace referencia al indulto
general, el término grazia corresponde al indulto particular, mientras que la amnistia es
denominada de la misma forma®’. El indulto general y la amnistia son relegados al Poder
Legislativo, de acuerdo con el art. 79 Constitucion italiana, y para su aprobacién sera
necesaria mayoria cualificada de dos tercios en ambas Camaras. Por otra parte, el art. 87
Constitucion italiana erige al Presidente de la Republica como Unico competente para

conceder el indulto particular.

Por ultimo, en el derecho anglosajon, el indulto particular se conoce como pardon,
mientras que la amnistia como general pardon. En el Reino Unido la ejecucion de estas
figuras habia pertenecido tradicionalmente sin limitacion alguna al Monarca de forma
exclusiva. No obstante, la Casa Real ha ido perdiendo protagonismo en las decisiones
politicas a raiz de la proclamacion del Bill of Rights en el afio 1689%. Actualmente, el
indulto es una prerrogativa de la que se hace uso en ocasiones excepcionales propiciadas

habitualmente por errores judiciales. Para su concesion, sera necesario que la Comision

% Art. 452 Codigo Procesal Penal: «En cuestiones en las que haya decidido en primera instancia en el
ejercicio de la jurisdiccion de la Federacidn, el derecho de indulto le correspondera a la Federacion. En
todos los otros asuntos les competera a los Estados Federados».

% GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 116.
9 PEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa..., op. cit., p. 154.
% GARCIA SAN MARTIN, J., op. cit., p. 52.
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de evaluacion de casos penales®, a propuesta del Primer Ministro, informe al Secretario
de Estado de Justicia sobre la viabilidad del otorgamiento de la gracia. Este Gltimo seré,
a su vez, el encargado de transmitir el expediente a la Reina para formalizar su ejecucion.
Asimismo, la concesion de indulto es recurrible ante los Tribunales a través de la revision

judicial, pero no existe un sistema de control que garantice de la legalidad del recurso'®.

El modelo britanico ha sido tomado de ejemplo por la mayoria de los paises anglosajones.
El caso de Estados Unidos no es una excepcion, a pesar de no ser un pais de tradicion
monarquica. El articulo 11, seccién 2, clausula 1 de la Constitucion de los Estados Unidos
de América de 1787 faculta al Presidente para otorgar la gracia a las penas procedentes
de la comision de delitos federales. Para el resto de los delitos, los Estados federados
asignan normalmente esta potestad al Gobernador en su respectiva ley penal estatal,
aunque en algunos Estados es competencia exclusiva de la Junta de Indultos!®t. Existe
una oficina perteneciente al Departamento de Justicia, The Office of the Pardon Attorney,
especializada en la evaluacion, analisis y tramitacion de las solicitudes de indultos.
Ademas, tal y como sucede en practicamente la totalidad de ordenamientos, tampoco se

hace mencion alguna hacia la figura de la amnistia o general pardon.
I1l.  Posiciones doctrinales

El indulto es una figura histdrica que genera gran controversia en la sociedad actual. No
obstante, algo que parece incuestionable, es concebir el derecho de gracia como una
excepcion al monopolio jurisdiccional del Poder Judicial’®?, ya que colisiona con el
principio fundamental de la separacién de poderes. Por tanto, a partir de esta concepcion,
podra justificarse o no su cabida en los sistemas democraticos actuales. Su encaje en cada
Estado social y de Derecho planteara otra serie de cuestiones que se deberan de atender
en cada ordenamiento de forma individualizada. A continuacion, van a analizarse los
argumentos favorables y contrarios esgrimidos por una serie de juristas y estudiosos del

Derecho espafiol. Cabe precisar que algunos de los razonamientos expuestos no son

9 Organo judicial cuyos miembros son elegidos por la Reina a propuesta del Primer Ministro.
100 pEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa. .., op. cit., p. 155.
101 Ibid., p. 157.

102 E] art. 117.3 CE establece que «el ejercicio de la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos,
juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales
determinados por las leyes, seguin las normas de competencia y procedimiento que las mismas establezcan».
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aceptados por la mayoria de la doctrina, ya que existe gran variedad de opiniones en torno

a la materia.
1. Posiciones favorables al indulto

En cuanto a la legitimacion del indulto, CABEZUDO RODRIGUEZ defiende una triple
legitimacion: historica, normativa e internacional'®. No obstante, el autor aclara que
ninguno de estos motivos podra justificar la concesion del indulto por si solo', pues, por
ejemplo, la prevision legal del indulto se debe a una decision puramente politica. El
derecho de gracia es una figura histérica que se ha asociado a la idea de justicia desde
épocas remotas. En Espafia aparece inicialmente contemplado en el Fuero Juzgo en el
siglo XIII, el primer cddigo legal espafiol*®. Sin embargo, su figura ha pervivido hasta
Ilegar a la mayoria de los ordenamientos juridicos democraticos actuales —véase Estados
Unidos, Francia o Espafia entre otros-, convirtiendose en una herramienta de uso

recurrente.

Por otro lado, el argumento de la equidad ha sido uno de los més reiterados a la hora de
justificar la institucion del indulto. HIERRO SANCHEZ-PESCADOR conecta esta idea
con la concepcion aristotélica de equidad, es decir, serd equitativo un instrumento de
correccion de la ley debido a los fallos que ésta puede ocasionar por su generalidad®®®.
Por tanto, bajo esta percepcion, el indulto se concibe como una «valvula de escape» de
caracter excepcional, que se ejecuta para paliar los perjuicios generados por la aplicacion

de previsiones legales generales en situaciones concretas.

Asimismo, la clemencia es otro de los razonamientos mas habituales que histéricamente
han tratado de defender el derecho de gracia. La idea de clemencia, entendida como
sinénimo de misericordia y piedad, ha sido originada debido a la intima relacion historica
del Derecho con la religion®’, pues ya en el Antiguo Testamento Dios era descrito como
un juez riguroso y bondadoso capaz de perdonar de forma unilateral. A colacion de lo

suscrito, conviene mencionar el criterio de soberania, que se basa en la concepcion de

103 CABEZUDO RODRIGUEZ, N., op. cit., pp. 3-6.

104 El argumento historicista cuenta con muy poca aceptacion en la doctrina. HIERRO SANCHEZ-
PESCADOR califica este criterio como «falacia historicista». Vid. HHERRO SANCHEZ-PESCADOR, L.,
«Sobre el indulto: razones y sinrazones», en Cuadernos sobre jurisprudencia constitucional, Nim. 13,
2018, p. 193.

105 HERRERO BERNABE, I., «Antecedentes historicos...», op. cit., pp. 695 y 696.
106 HIERRO SANCHEZ-PESCADOR, L., op. cit., pp. 196 y 197.
07 PEDREIRA GONZALEZ, F.M., «;Tiene futuro el indulto?», op. cit., pp. 529 y ss.
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que aquel que tiene la capacidad de castigar también posee la virtud de perdonar.
PEDREIRA GONZALEZ sostiene la validez de esta argumentacion en los ordenamientos
que no contemplan criterios ni limites para el ejercicio de la gracial®®. No obstante, este
sistema genera una desproporcionalidad escabrosa entre la capacidad de castigar —sujeta
a criterios y restricciones- y el poder de perdonar —contemplado sin limitaciones-.

El argumento del error judicial atiende la posibilidad de que los jueces, magistrados y
tribunales puedan equivocarse en sus fallos. Si bien es cierto que se trata de una tesis que
ha ido perdiendo importancia debido a la seguridad juridica que otorga el sistema de
recursos provisto en la Ley de Enjuiciamiento Criminal, PEDREIRA GONZALEZ
arguye la utilidad de la argumentacion del error judicial en casos en los que por diferentes

razones no se tenga acceso a recursos y pueda haberse cometido una equivocacion®,

Por altimo, puede darse el caso de que no exista la necesidad de la pena desde el punto
de vista de sus fines preventivos. No debe olvidarse el fin constitucional de la reeducacion
y reinsercion social que aparece recogido en el art. 25.2 CE'°. Este precepto es
considerado la piedra angular sobre la que se construye el sistema penitenciario actual.
TOMAS Y VALIENTE apunta la importancia del principio reinsercion social para la
concesion de un indulto, ya que deberan estar estrechamente conectados para su correcta
aplicaciont!!,

Ademas, los motivos de concesion de indulto analizados en el apartado 1.2 —véase la
dilacion indebida, los excesos punitivos y la pena natural- también funcionan como
argumentos favorables a la concesion del indulto. De hecho, GARCIA MAHAMUT

considera el indulto como la herramienta juridica idonea para intervenir en este tipo de

situaciones como instrumento corrector del sistema penal y procesal‘!?,
2. Posiciones contrarias al indulto

En contraposicion, se procede a analizar algunos argumentos criticos e incluso

abolicionistas de la doctrina sobre la figura del indulto. Algunas de las posiciones

108 |bid., p. 534.

199 El autor pone el ejemplo de que exista una prueba exculpatoria no admitida en el proceso por haber sido
obtenida ilicitamente. Vid. PEDREIRA GONZALEZ, F.M., En defensa..., op. cit., pp. 77y 78.

110 Art, 25.2 CE: «Las penas privativas de libertad y las medidas de seguridad estaran orientadas hacia la
reeducacioén y reinsercion social y no podran consistir en trabajos forzados».

111 TOMAS Y VALIENTE, F., A orillas del Estado, Taurus, Madrid, 1996, p. 34.
12 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 209.
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favorables mencionadas en el apartado anterior son rechazadas por este sector de la
doctrina.

En primer lugar, la mayoria de la doctrina sostiene que la pervivencia de la figura del
indulto implica una ruptura del principio basico de divisibn de poderes, norma
fundamental de todo Estado de derecho actual en el continente europeo'®. NIEVA
FENOLL concibe el indulto como una «intromision ilegitima del poder ejecutivo en el
poder judicial»!'4, puesto que se produce una alteracion de una funcion basica del Poder
Judicial, como es resolver las cuestiones de su jurisdiccion y ejecutar lo juzgado. En
conclusion, el otorgamiento de la gracia conlleva una politizacién de la Justicia. Por ello,
algunos sectores de la doctrina sostienen que en la préctica la concesion de indultos se ha
reducido a motivos politicos o coyunturales®®, lo que ha generado un quérum
considerable a favor de la prohibicion de la posibilidad de indultar a los politicos o

funcionaros publicos en el desempefio de sus funcionas publicas®e.

Por otro lado, de acuerdo con SANTANA VEGA, la omision de criterios reglados para
la concesion del indulto convierte esta institucion en proclive a la arbitrariedad entre
sus otorgantes, lo cual prohibe expresamente la Constitucion espafiola en su articulo
9.3, La autora contrapone el deber constitucional en torno a la necesidad de motivacion
de las sentencias —vid. art. 120.3' CE, asi como art. 72'*° CP- a la ausencia de exigencia
de justificacion en la concesion del indulto, lo que provoca una falta de transparencia y
publicidad. En consecuencia, la eliminacion de este requisito con la entrada en vigor de

la Ley 1/1998 ha sido criticado duramente por la mayor parte de la doctrina.

En relacién con lo anterior, también puede atisbarse una arbitrariedad temporal por parte

del Gobierno, puesto que resulta sorprendente que la Ley General del Indulto no prevea

113 A excepcion del sistema anglosajon, donde los jueces, ademas de aplicar las normas, también las crean
a partir de los precedentes que ellos mismos sientan.

14 NIEVA FENOLL, J., «Proceso penal y delitos de corrupcién (Algunas bases para la reforma estructural
del proceso penal)», en Indret: Revista para el Andlisis del Derecho, Nim. 2, 2013, p. 18.

115 SANCHEZ-VERA GOMEZ-TRELLES, J., op. cit., p. 9.

118 Incluso llegd a proponerse como medida en la Proposicion de Ley de Reforma de la Ley General del
Indulto de 2016 presentada por el Grupo Parlamentario Socialista.

117 SANTANA VEGA, D.M., «Desmontando el indulto (especial referencia a los delitos de corrupcion)»,
en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Nim. 108, 2016, pp. 63 y ss.

118 Art. 120.3 CE: «Las sentencias seran siempre motivadas y se pronunciaran en audiencia ptblica».

119 Art. 72 CP: «Los jueces o tribunales, en la aplicacion de la pena, con arreglo a las normas contenidas en
este capitulo, razonaran en la sentencia el grado y extension concreta de la impuesta».
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ningdn limite temporal para el otorgamiento de la gracia. El art. 28 LI establece
Unicamente la coletilla «se tramitaran en turno preferente», la cual no se muestra
suficiente para resolver el fondo del asunto debido a su imprecision juridica. Bien es cierto
que, el Real Decreto 1879/1994, de 16 de septiembre, por el que se aprueban determinadas
normas procedimentales en materia de Justicia e Interior, incorporé en su art. 6.1 el plazo
méaximo de un afio para la resolucién de los procedimientos de gracia, «pudiendo
entenderse desestimadas las solicitudes cuando no haya recaido resolucion expresa en el
indicado plazo». Sin embargo, GARCIA MAHAMUT indica la gran inseguridad juridica
que genera este precepto, ya que no puede entenderse como un silencio negativo
propiamente dicho, sino como una mera facultad del Gobierno para desestimar o no la
solicitud del indulto'?. De hecho, el plazo medio real para la tramitacion y la concesion
del indulto es de dos afios y medio aproximadamente; no obstante, existen variaciones en

funcion del tipo de delito graciado®?.,

En la misma linea, resulta pertinente mencionar los resultados del estudio econométrico
realizado por JIMENEZ GONZALEZ y ABREU ALEMAN?, Sus datos avalan la
opinion doctrinal mayoritaria en torno a la arbitrariedad y la vulneracion de la division de
poderes. De acuerdo con sus resultados, el Gobierno tiende a conceder la gracia durante
la primera mitad de su mandato, para asi evitar entrometerse en polémicas de cara a las
siguientes elecciones. Asimismo, sus datos revelan un sesgo ideoldgico en los indultos
concedidos en Esparia debido a la existencia de motivos ajenos a los puramente exigidos

—justicia, equidad y utilidad pablica-.
IV. Necesidad de reforma

Por todo lo expuesto, la revision legislativa de la figura del indulto se antoja como una
accion necesaria para su ajuste a los parametros democraticos actuales. Se trata de una

materia de continua actualidad, cuya reforma debe servir para aportar mayor seguridad

120 GARCIA MAHAMUT, R., op. cit., p. 264.

121 |_os indultos por delitos de ordenacion del territorio y de medio ambiente se tramitan en torno al afio y
medio, mientras que los delitos contra los derechos de los trabajadores en alrededor de dos afios. Por otro
lado, los delitos contra la Administracion Pablica se alargan hasta més de tres afios. Vid. SANTANA
VEGA, D.M., op. cit., p. 70.

122 JIMENEZ GONZALEZ, J.L., y ABREU ALEMAN, J., «Pardon Does not Forgive Democracy:
Econometrical Analysis of Pardons in Spain», en Hacienda Publica Espafiola, Vol. 216, 2016, pp. 95y 96.
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juridica. La mayoria de la doctrina, asi como la opinién popular, concuerda con la urgente

necesidad de reforma de la vetusta Ley General del Indulto de 18703,

El poder legislativo es también consciente de esta necesidad y, prueba de ello, son las
numerosas propuestas de reforma planteadas durante los Ultimos afios. No obstante,
ninguna de ellas ha terminado materializandose e incluso algunos sectores de la doctrina
llegd a calificarlas de «timidas y testimoniales»'?* 125, Con caracter general, estas
reformas se han centrado en cuestiones procedimentales y en la exclusion de la aplicacion

del indulto a determinados delitos.

Una de las propuestas mas recientes fue la Proposicién de Ley presentada en septiembre
de 2016 por el Partido Socialista Obrero Espafiol'?®, Entre las cuestiones mas destacables
que planteaba este texto se encontraba la exclusion del &mbito de aplicacion del indulto
del delito de corrupciont?’ y del de violencia de género. Asimismo, se propuso el requisito
de que el drgano judicial sentenciador aprecie razones de justicia, equidad, utilidad
publica o debida reinsercion social para la concesion del indulto total. Por ultimo, se
incorpora la necesidad de motivacion de las razones de justicia, equidad, utilidad publica
o debida reinsercion social del penado en el Real Decreto otorgante de la gracia. De este
modo, en palabras de GONZALEZ CUSSAC, «las propuestas apuntan a consolidar el
control judicial sobre la concesion de indulto ya formuladas por la jurisprudencia»'?. En
definitiva, esta Proposicion de Ley mantenia la esencia de la tramitacion de la gracia
combinada con algunos cambios necesarios. No obstante, quedo estancada a raiz de la

mocion de censura contra Mariano Rajoy en 2018.

Respecto a la medida de prohibicion de la gracia a autoridades publicas por delitos de

corrupcion, algunos sectores de la doctrina se mostraron disconformes con dicha decision.

123 \/id. PEREZ FRANCESCH, J. L., y DOMINGUEZ GARCIA, F., op. cit., p. 66.
124 \/id. SANTANA VEGA, D.M.,, op. cit., p. 84.

125 Algunas de las reformas fueron la Proposicion de Ley del Grupo Izquierda Plural (BOCG niim. 144-1,
de 22/11/2013), la Proposicion no de Ley planteada por Unidn Progreso y Democracia en diciembre del
afio 2013 (BOCG num. 196, de 18/12/2013) y la Proposicion de Ley propuesta por el Partido Socialista
Obrero Espafiol en el afio 2014 (BOCG nim. 154-1, de 17/01/2014).

126 \/id. BOCG nuim. 20-1, de 09/09/2016, Proposicion de Ley 122/000010.

127 a exclusion del delito cometido por una autoridad en el ejercicio de su funcion o cargo publico (o delito
de corrupcion) contintia con la filosofia del legislador mostrada en la Ley Orgéanica 1/2015, en la que se
mostré implacable contra los delitos corrupcion, ya que se introdujeron agravamiento de las penas y nuevos
tipos delictivos previamente no contemplados. En este sentido, véase VALLE MARISCAL DE GANTE,
M., «La prohibicion de indultar a los corruptos: ¢medida con valor real o aparente?», en Revista
internacional de transparencia e integridad, Num. 5, 2017, p. 3.

128 GONZALEZ CUSSAC, J.L., op. cit., p. 20.
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VALLE MARISCAL DE GANTE esgrime la ineficacia de esta reforma para alcanzar el
objetivo perseguido por el legislador, dado que los sujetos condenados por el mismo
delito que ostenten diferente posicion juridica al autor —véase un participe-, podrian optar
previsiblemente a la concesion de la gracial?®. Ademas, la autora concibe el indulto como
una vélvula de escape del sistema independientemente del tipo de delito cometido, ya
que, en caso contrario, se estaria restringiendo la potestad constitucional del Gobierno.
Asimismo, PEREZ FRANCESCH y DOMINGUEZ GARCIA sostienen que la exclusion
del ambito del derecho de gracia Unicamente podria preverse mediante una reforma
legislativa o constitucional, que seria dificilmente justificable en el ordenamiento juridico

actual®3°.

Por otro lado, DE URBANO CASTRILLO se muestra en sintonia con algunas de las
medidas previstas en la Proposicion de Ley de 2016, como la exclusion del indulto en
determinados delitos, el trato igualitario, la implementacion de motivacion de la
concesion de la gracia, el voto favorable del érgano sentenciador, asi como la valoracién

del criterio de la victima®3®.

Algunos autores abogan por una reforma mas profunda de la institucion que implique la
creacion de una nueva ley de caracter organico de la que se haga un uso excepcional y
limitado, en la que cobre mayor importancia la valoracion de los informes del Poder
Judicial y la posicién de la victima, asi como la eliminacion de la posibilidad de indultar
de los Gobiernos en funciones y la exclusion de la facultad de solicitar el indulto por el
penado®®2. SOUTO defiende que la potestad de indultar debe recaer en el Poder
Legislativo, que la ejecutaria a través de la aprobacion de una ley organica que podra ser
objeto de recurso de inconstitucionalidad®. De este modo, la decision del otorgamiento
del indulto se tomaria en sede parlamentaria por mayoria cualificada en vez de

Gnicamente por el Gobierno de forma discrecional. Igualmente, algunos autores

129 VALLE MARISCAL DE GANTE, M., op. cit., p. 10.
130 pEREZ FRANCESCH, J. L., y DOMINGUEZ GARCIA, F., op. cit., p. 68.
131 DE URBANO CASTRILLO, E., op. cit., p. 76.

132 1pid., p. 77. Asimismo, SANTANA VEGA, D.M., op. cit., p. 62 y PEREZ FRANCESCH, J. L., y
DOMINGUEZ GARCIA, F., op. cit., p. 71.

133 SOUTO, M. A., «El indulto: una propuesta para incluir en el Cédigo Penal su regulacién adaptada a
principios constitucionales bésicos y al Estado democratico de derecho», en Revista de [I'Institut
Universitari d'Investigacio en Criminologia i Ciencies Penals de la UV, Nim. 9, 2013, p. 3.
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demandan la implementacién de un cuarto capitulo en la ley —al margen de los tres

existentes- que prevea expresamente la aplicacion y control jurisdiccional del indulto®,

Asimismo, debe mencionarse el reciente avivamiento, a raiz del procés catalan, de la
discusion en torno a la exclusion del derecho de gracia a los delitos de rebelién y sedicion
en el seno parlamentario. De hecho, el Grupo Parlamentario Popular presenté una
Proposicion de Ley en octubre de 2020**° con el objetivo de evitar la concesion de la
gracia a los condenados por el proceso independentista. Sin embargo, ésta fue
desestimada en el Congreso y posteriormente, el 22 de junio de 2022, los principales
lideres catalanes, entre los que se encontraban Oriol Junqueras, Carme Forcadell y Jordi

Cuixart, fueron indultados.

En conclusion, resulta razonable el continuo debate existente en torno a la reforma de la
Ley General del Indulto, que a pesar de pertenecer su nucleo estructural al siglo XIX,
continlia vigente actualmente. Bien es cierto que el uso desmedido y abusivo de la
institucion ha quedado relegado a un segundo plano, ya que los Gobiernos cada vez
recurren en menos ocasiones a esta herramienta, tal y como puede apreciarse en la Figura
1. Esto es debido a que los indultos son analizados minuciosamente antes de concederse
por las repercusiones mediaticas que estos son capaces de generar, ya que pueden jugar

un papel importante contrario a la popularidad e intereses del Gobierno.
V.  Conclusion

Una vez analizada la institucion del indulto en Espafia, se pueden establecer una serie de

conclusiones al respecto.

En primer lugar, remarcar la naturaleza excepcional que reviste la institucion del derecho
de gracia. Esta supone una intromision del poder ejecutivo en el poder judicial que vulnera
el principio de separacion de poderes, por lo que Unicamente puede ser admitida a través
de su constitucionalizacion —vid. art. 62.i) CE-. Por consiguiente, desde mi punto vista,
es esencial percibir el indulto desde su caracter extraordinario para poder discutir acerca

de su cabida en un Estados social y democratico de Derecho.

134 pEREZ FRANCESCH, J. L., y DOMINGUEZ GARCIA, F., op. cit., pp. 67 y 68.
135 Vid. BOCG num. 115-1, de 02/10/2020, Proposicion de Ley 122/000088.
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Se trata de una figura histdrica que, a pesar de encontrar su origen hace casi 4.000 afios
en la época de la antigua Babilonia, ha pervivido hasta asentarse como una institucion

aceptada y reconocida en la mayoria de los Estados de Derecho actuales.

El uso correcto, apropiado y excepcional del indulto es determinante para salvaguardar
los desajustes producidos entre la norma penal y la justicia. En palabras de FLIQUETE
LLISO, «la excepcionalidad de la prerrogativa implicaria también a la excepcionalidad
de su aplicacion»3. Sin embargo, la utilizacion desmedida y abusiva de la institucion ha
provocado un continuo debate sobre la subsistencia de la institucion en la actualidad.

La acertada eliminacion del indulto general de nuestro ordenamiento juridico prevista en
la Constitucion Espafiola se debid, en gran medida, a su excesivo empleo entre los siglos
XVIIl'y XX, puesto que atendian a motivos puramente politicos que alteraban la finalidad
juridica de la figura del indulto. De este modo, el legislador perseguia recuperar la
naturaleza excepcional y el caracter individual del derecho de gracia.

No obstante, como puede apreciarse en la Figura 1, la modificacion adoptada en 1978 no
amedranto a los distintos Gobiernos a la hora de conceder indultos, ya que el nimero de
perdones continud al alza, alcanzando su maximo pico en el afio 2000 con el otorgamiento
de 1.744 indultos. Este hecho levanto una fuerte indignacion politico-social que reactivo
la polémica en cuanto a la obsolescencia de la institucion y de su ley reguladora. Por ello,
el indulto es considerado un arma de doble filo, ya que para el Gobierno se trata de un
poder muy atractivo, pero su aplicacion puede desencadenar un fuerte rechazo en la
oposicion que pondra bajo la lupa dicha concesion. Cabe destacar que a partir de 2013 se

ha producido un drastico declive en la aplicacion del derecho de gracia.

Por otro lado, la ley reguladora del derecho de gracia se remonta a finales del siglo XIX,
fecha desde la cual entr6 en vigor y se ha mantenido vigente no sin sufrir algunas
modificaciones que han ido perfilando la figura del indulto sin llegar a realizar la profunda

revision que necesita.

Las ultimas propuestas de reforma se han centrado en excluir determinados tipos de
delitos del ambito de aplicacion del indulto y en aumentar la transparencia de la toma de
decisiones del indulto, estableciendo la obligacion de motivar y publicar las explicaciones

de cada perdon.

136 FLLIQUETE LLISO, E. F., «Indulto y Poder Judicial: ¢ Un instrumento para la realizacion de la Justicia?»,
en Revista Persona y Derecho, 2017, p. 255.
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En mi opinion, el veto de la posibilidad de indultar determinados delitos no es el método
adecuado para acomodar el instrumento de la gracia a los sistemas democraticos actuales.
Estas propuestas Unicamente han abierto discusiones sobre los delitos que cada partido
politico considera oportunos para indultar. EI Partido Socialista Obrero Espafiol planted
la exclusion del ambito de aplicacién del indulto de los delitos cometidos por una
autoridad en el ejercicio de su funcién o cargo publico, asi como los delitos de violencia
de género. Por otro lado, Ciudadanos solicito la exclusion de los delitos de terrorismo, de
financiacion ilegal de los partidos politicos y contra la Administracion Publica. Por
altimo, el Partido Popular propuso la exclusion de posibilidad de obtener la gracia a los
delitos de rebelion y de sedicidn.

Por tanto, creo que la adopcion de esta medida sentaria un precedente peligroso sobre la
idoneidad de los delitos a ser indultados, creando asi un debate vacuo de contenido
juridico al que cada partido politico se aferraria en cuanto a sus propios intereses. En
mismo sentido, BELMONTE reflexiona acerca de si realmente existen delitos que no
deban ser permitidos indultar, preguntandose si acaso es mas licito indultar una violacion,

un asesinato o una estafa®’.

Sin embargo, lo que si parece necesario es recuperar la prevision explicita en la Ley
General del Indulto acerca de la obligatoriedad de motivacion para la concesion de la
gracia del indulto, asi como un establecimiento de controles a través de la implementacion
de un cuarto capitulo en la ley que prevea expresamente la aplicacion y control
jurisdiccional del indulto. De esta manera, se cercarian una serie de limites que ajustan la

concesion del indulto a su finalidad puramente juridica.

En definitiva, todo apunta a que la reforma de la Ley General del Indulto acabara teniendo
lugar méas pronto que tarde. No obstante, por el momento, tendremos que continuar
conviviendo con esta inercia legislativa provocada por una continua procrastinacion en la

que parece que la clase politica ha encontrado cierta estabilidad y acomodo.

137 BELMONTE, E., «Parches electoralistas para esquivar una reforma a fondo de la Ley del Indulto»,
en El notario del siglo XXI: revista del Colegio Notarial de Madrid, Ndm. 77, 2018, p. 51.
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