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A mi familia.






«Justicia: (Canta.)
jAlbricias, género humano!
Que el Deseado

que esperabas,

habiendo venido al mundo,
segundo el mayor monarca,
un indulto general

a honor de sus bodas manda
que se celebre,

porque ta de tus prisiones salgas».

Pedro Calderdn de la Barca
El Indulto General, 1680 (versos 1280-1287)
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Prologo

No habia comenzado atn el curso académico cuando Dario Ba-
dules me pidi6 que asumiera la tutorizacion de su Trabajo de Fin
de Grado de Ciencia Politica. No me sorprendid recibir su pro-
puesta en pleno junio, meses antes de iniciarse el periodo lecti-
vo en la universidad; ya sabia de su capacidad de prevision, al igual
que conocia sus mas que notables aptitudes para el estudio y la in-
vestigacidon. Asumida la tutoria, y tras revisar los primeros docu-
mentos que me envié6 —que mostraban que el trabajo estaba ya
muy avanzado en esos momentos—, no tuve ninguna duda de que
me encontraba ante un «caso singular», en el buen sentido de am-
bas palabras.

Lo que se inicid a partir de entonces se asemejé mas a un dia-
logo —casualmente, los dos estibamos trabajando con el mismo
enfoque tedrico, aunque en temas diferentes— que a un proce-
so de tutorizacién convencional, tal era la soltura con la que Da-
rio se manejaba entre cuestiones tedricas y operativas, entre cifras
y métodos estadisticos. Era de esperar, por todo ello, que el trabajo
terminara obteniendo la maxima calificaciéon y que fuera después
merecedor del V Premio Joven Investigador de la Revista Juridica
de la Universidad Auténoma de Madrid.

Con estos antecedentes, la decision de revisar y actualizar la in-
vestigacion de partida y de publicar los nuevos resultados resulta-
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ba no sélo logica, sino también oportuna y necesaria. Fruto de esa
decision es esta obra, cuyo prologo me complace escribir, y en la
que queda patente que el autor no s6lo supera los retos planteados
sino que, ademas, realiza importantes aportaciones en relaciéon con
cada uno de ellos.

Asi, por ejemplo, Dario, huyendo de decisiones faciles y como-
das, se adentra en un tema, el de los indultos, escasamente explora-
do en Espana hasta la fecha y menos atin desde la Ciencia Politica.
Internarse en un terreno en el que apenas existen estudios previos
tiene, obviamente, grandes ventajas, pero no por ello deja de pro-
vocar cierto vértigo. Por fortuna, la escasez de referencias, lejos de
desmotivarle, ha sido un aliciente para él y ello nos ha permitido
acercarnos a un tema apenas conocido —ni por el ptblico en ge-
neral ni por la academia—, al tiempo que ha descubierto nuevos y
sugestivos objetos de estudio a la Ciencia Politica.

La eleccidon del enfoque tedrico-metodologico desde el que
abordar el estudio ha demostrado también no poca valentia. Dario
ha optado por una perspectiva de analisis —la centrada en la seve-
ridad de los problemas y en la atencién que se les presta desde dis-
tintas agendas como factores explicativos de la creacion y cambio
de las politicas publicas, singularmente representada por el enfo-
que de equilibrio interrumpido— cuyo desarrollo es atin limitado
en nuestro pais'.

Por si todo ello fuera poco, Dario ha ido atn un paso mis alld
al conjugar la aproximacién cuantitativa con la cualitativa, a través
de distintas entrevistas a actores relevantes de la politica ptblica; la
combinaciéon de perspectivas® ha servido para obtener una foto-
grafia de la politica de concesion de indultos mas completa y ri-

' De hecho, casi se circunscribe a los trabajos realizados por el equipo de investigacion
del Spanish Policy Agendas Project.

> Algo que ya recomiendan Jones y Baumgartner en algunos de sus Gltimos traba-
jos (2012).
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ca en matices que la que tendriamos de habernos quedado en el
analisis estadistico y cuantitativo dominante en los trabajos sobre
atencién y agenda.

Todos estos desafios han sido enfrentados con solvencia, como
ya he senalado, lo que no por previsible ha sido menos satisfactorio.
Para quienes creemos que la docencia constituye la principal razén
de ser de nuestra actividad académica resulta particularmente gra-
tificante coincidir con alumnos como Dario y encontrarse con in-
vestigaciones como la que ahora nos presenta. No me cabe duda
de que esta va a ser la primera de una larga lista de publicaciones y
de que nos encontramos ante el inicio de una brillante carrera.

Ester Garcia Sanchez
Profesora de Ciencia Politica
Universidad Carlos III de Madrid
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1. Treinta afos de indultos

Entre el intenso humo de incienso se empieza a vislumbrar la
silueta de un encapuchado, un penitente cubierto de terciope-
lo morado, del que sdlo tres partes de su cuerpo quedan a la
vista. En sus ojos, enrojecidos por el llanto, se percibe la emo-
cién del que se siente eternamente agradecido. De sus manos,
y de sus pies, desnudos, cuelgan sendos grilletes que lentamen-
te arrastra sobre el frio y himedo pavimento de la calle en este
mes de abril. Sus pupilas se estrechan ante la luz que procede
de los cirios que iluminan, en lo alto, bajo el dintel de la puer-
ta, la imagen de un Cristo agonizante. El penitente comienza a
llorar, mientras, delante del paso, un sacerdote y otro encapu-
chado, con un bastén de mando, se acercan a €l y, mientras le

quitan las cadenas de sus munecas, le dicen: «Eres libre».

Podria parecer que esta pequena historia esta sacada de alguna cro-
nica histérica o de alglin relato ficticio pero, mas alla de que la
imagen es interpretaciéon personal, este acontecimiento tuvo lugar
en algunas ciudades espafolas la pasada Semana Santa, de la mis-
ma forma en la que ha venido produciéndose desde hace siglos. El
Gobierno, con motivo de diferentes fechas sefialadas, en especial la
Pascua, viene concediendo indultos de manera sistematica, aunque
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ni mucho menos estos se circunscriben a esos dias sino que, como
se vera, vienen siendo otorgados de manera periddica con una ba-
se mensual desde tiempo inmemorial. He de agradecer lo llamati-
vo de este acto, pues en parte gracias a ¢l recibi la «inspiracion» pa-
ra la eleccion de este tema.

a. Objeto del estudio

Segin el DRAE, ha de entenderse por indulto aquella «gracia por
la cual se remite total o parcialmente o se conmuta una pena». En
efecto, los indultos consisten en la adopcidn por parte del poder
ejecutivo de una decision que deja total o parcialmente sin efecto
una sentencia judicial condenatoria previa, sin necesidad de mo-
tivaciéon. Ello es asi gracias a la actual regulacién, contenida en la
vetusta ley de 18 de junio de 1870, de Reglas para el ejercicio de la
gracia de indulto, y en la vigente CE de 1978 que, entre otras co-
sas, prohibe la concesion de indultos generales. El indulto es, de
esta forma, la disposicidon del Gobierno, publicada en el BOE ba-
jo la forma de RD, que remite total o parcialmente las penas im-
puestas a una persona. No consideraré aqui indultos los genera-
les que hayan podido otorgarse antes de la aprobacion de la CE
de 1978, la cual viene a prohibirlos, sino s6lo los particulares, esto
es, a una persona en concreto. Ademas, y esto merece ser resaltado,
este estudio se centra en exclusiva en los «indultos civiles», conce-
didos por el jefe del Estado con el refrendo del ministro de Justi-
cia, y no en los otorgados por el de Defensa a los miembros de los
Ejércitos.

Merece la pena hacer referencia a las funciones que los indul-
tos tienen en nuestro sistema, segiin Madrid: en primer lugar ten-
drian una funcién «mitigadora» de situaciones donde la estricta
aplicacion de la Ley conllevaria consecuencias injustas (art. 4.3 del
CP); la segunda consistiria en un «premio» al ya penado y encar-
celado (art. 206.1 del RP); la tercera, en una «expresion de apoyo»
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a personas y grupos por parte del Gobierno;y la cuarta, en la «pa-
cificacion social en situaciones excepcionales», como quizas, por
ejemplo, el indulto de penados por insumision al servicio militar
obligatorio (2014: 115-116).

Es necesario conocer algo mejor los devenires normativo-ins-
titucionales por los que ha transitado la institucién del indulto, pa-
ra lo que remito a la escueta cronologia de la Tabla 1.1. Se tra-
ta, en efecto, de una ley muy antigua ya, de 1870, reformada so6lo
parcialmente en 1988 para adecuar la redaccidn a la prictica so-
bre concesion de indultos y, ademas, para suprimir la necesidad de
motivacidn, sobre lo que volveré mas adelante. Dos hechos rele-
vantes han delimitado la practica de la concesion de indultos, a sa-
ber: la prohibicién de indultos generales impuesta por la CE de
1978 y la mas reciente sentencia del TS que exige la justificacion
de las razones de equidad o justicia que permiten el indulto, con
un alcance por otra parte muy limitado’.

Tabla 1.1

Cronologia institucional del indulto

Ao Evento

1870 | Aprobacién de la Ley de Gracia de Indulto

1975 | Indulto general con motivo de la proclamacién como rey de Juan Carlos I
1976 | Real Decreto-Ley sobre Amnistia

1977 | Ampliacién del indulto general y de la amnistia

1978 | Entrada en vigor de la Constitucion, prohibicién de indultos generales
1988 | Supresién de la obligacién de motivacién de la concesién del indulto
2013 | Sentencia TS caso kamikaze, exige justificacion de razones de equidad

0 justicia

2015 | Informe semestral ante el Congreso, véase apartado 6

Fuente: Elaboracién propia.

> No queda del todo clara la necesidad de motivacién tras la Sentencia del TS de
20/11/2013, por la que se anula el RD 1668 de 7/12/2012, de indulto de una per-

sona (caso kamikaze).
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Por otra parte, ha de aclararse, para una mejor comprension, la
distincién existente entre «politica publica criminal» (o penal) y
«politica publica penitenciaria». La primera se refiere precisamen-
te a los procesos que llevan a la determinacion de penas para los
delincuentes (ex ante), mientras que la segunda se encarga de esta-
blecer los procesos de ejecucion de la pena, esto es, de concretar
lo dispuesto por la primera una vez los tribunales de Justicia han
impuesto alguna pena al delincuente (ex post). El indulto, como se
vera, estd a medio camino entre ambas, o mejor, es un instrumen-
to en manos del Gobierno que puede vy, de hecho, esta orientado
a satisfacer las necesidades de ambas politicas ptblicas. Las inter-
venciones en materia de indultos no pueden ser consideradas, por
si solas, como una politica ptblica al carecer de generalidad. En el
presente trabajo me referiré a ellos como policy subsystem o subpo-
litica pablica (Baumgartner, Jones y True, 2007: 158-159), esto es,
un subsistema de la politica ptblica penitenciaria —y de la crimi-
nal, en su caso—, un instrumento de la misma, gestionado de ma-
nera mas o menos paralela (ib.).

En este trabajo pretendo analizar cuales son los factores macro-
politicos que influyen en la decisién gubernamental de otorgar los
indultos que cada afio se conceden. La pregunta basica que presi-
de este trabajo es la que Madrid, de manera tedrica (2014: 112),
pone sobre la mesa: «;Qué racionalidad preside el uso del poder
gubernamental de indultar?». Y también, especialmente, preten-
do analizar a qué se ha debido la dristica disminucién en la con-
cesion de indultos iniciada en la dltima legislatura —la X, 2011~
2015— v, en particular, durante el ailo 2014. Para ello me ayudaré,
principalmente, del enfoque sobre estabilidad y cambio en las po-
liticas publicas, el equilibrio interrumpido (punctuated equilibrium),
de Baumgartner y Jones, del que Agendas and Instability in Ameri-
can Politics y The Decline of the Death Penalty and the Discovery of In-
nocence —esta de Baumgartner, De Boef'y Boydstun— son buenos
exponentes.
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b. La importancia de los indultos

Numerosas son las razones que atraen —o al menos, deberian a-
traer— la atencidn de la Ciencia Politica hacia este instrumento
de la politica criminal y penitenciaria del Gobierno. Como destaca
Moore para el caso estadounidense (1989: 7), por otra parte extra-
polable al espafiol, «<Pardons are more important than is often re-
cognized. Because they are usually granted quietly, pardons occur
with a far greater frequency than most people would expect*.

Siguiendo a esta misma autora, tres son las principales razones
que invitan a un estudio detallado sobre el asunto (ib.: 8):

«El poder de indultar no estd sujeto a revision por parte de
los tribunales»: los indultos representan una intromision —;legi-
tima?— del poder ejecutivo en los poderes del judicial, al tener la
prerrogativa de dejar sin efecto sentencias firmes de tribunales de
Justicia. El hecho de contar o no con el consentimiento del pro-
pio sentenciador serd muy relevante a la hora de apreciar la exis-
tencia de un conflicto de poderes.

«Los indultos se conceden de manera reservada»: mientras que
la gran mayoria de indultos se refieren a presos comunes, hay algu-
nos que son otorgados a personas relevantes; también puede suce-
der que, tras la concesion de un indulto a una persona desconoci-
da puede que dicho indulto se considere injustamente concedido
y dicha persona cobre alguna relevancia. Todo ello, porque hay de-
litos que parece mas adecuado indultar que otros, al menos des-
de la perspectiva de la opinion publica. La falta de completa trans-
parencia en este instrumento puede fomentar este debate, pues a
diferencia de la mayor parte de los datos manejados por el Mi-
nisterio de Justicia, sobre los de indultos no se publican todavia es-

* «Los indultos son mis importantes de lo que a menudo se reconoce; ello es asi por-
que se otorgan de manera reservada, y estos tienen lugar con una mayor frecuencia de

lo que la gente pensariar.
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tadisticas ni aparecen explicaciones detalladas en los Anuarios del
Ministerio. No conocemos cudles son los factores de caricter per-
sonal que llevan a la concesidn de indultos, esto es, desde el punto
de vista micropolitico, qué factores influyen en la concesion de un
indulto y no de otro en concreto. Ni tampoco a nivel macropoliti-
co: spor qué el Gobierno concede los indultos que concede?

«Los indultos han sido entendidos histéricamente como un ac-
to de gracia»: como he indicado ya, de manera sistematica se viene
haciendo uso de esta subpolitica ptablica sin rendicidon de cuentas,
al tratarse de una cuestion politica que escapa al control de los tri-
bunales, mas alla del mero control de legalidad procesal, pues si al-
go define los indultos es que se trata de una «prerrogativa de gra-
cia», un derecho del Gobierno —del monarca o dictador de turno
en periodos no democraticos— que no requiere de ulterior ex-
plicacién. Se trata de una prerrogativa bastante discutible desde el
punto de vista democratico (por ejemplo, algunas criticas en San-
chez-Vera, 2008), en especial en tanto que puede suponer una vul-
neraciéon del principio de separaciéon de poderes.

Cabria afadir una cuarta razon derivada de las anteriores, a
saber, el ¢uego de actores» que tiene lugar entre los involucra-
dos en el proceso, en especial entre los poderes ejecutivo y legis-
lativo; aunque también seran de interés las relaciones entre estos
y aquellos actores de la sociedad civil legitimados para solicitar el
indulto, como se vera enseguida, los propios afectados por el mis-
mo y los actores correspondientes a las distintas agendas de opi-
nién.

Como he dicho, y vistas estas razones, aqui trato de analizar
cuales son los factores macropoliticos que determinan el total de
indultos que peridédicamente se viene concediendo vy, en especial,
su fluctuaciéon a lo largo del tiempo. Considero que, a pesar de
tratarse de una politica de caracter discrecional en la que el Go-
bierno goza de la libertad politica de conceder los indultos que
estime oportunos, el ejecutivo, sin embargo, actila de una manera
racional, siguiendo unas politicas criminal y penitenciaria mas am-
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plias, consistentes a lo largo del tiempo, en la que los indultos son
sOlo otra subpolitica ptblica mas, a pesar de que, de vez en cuan-
do, aparezcan casos controvertidos. Para ello, analizaré cuil ha sido
la atencion que las diferentes agendas publicas han prestado a este
asunto, siguiendo asi la teoria del equilibrio interrumpido. Final-
mente, este estudio sirve para una mejor comprension de la sub-
politica de indultos en general, de cara al recientemente abierto
debate sobre la modificacion de la regulacion legal del indulto en
nuestro pais’.

c. Proceso de concesion de indultos

Dicen Baumgartner y Jones (2009: XX) que las «instituciones im-
portan». Es por ello por lo que, para comprender adecuadamen-
te las explicaciones ulteriores, se ha de repasar primero el proceso
institucional normativo de los indultos, aunque sea someramen-
te, para lo que incluyo una representacién grafica del mismo en
la Figura 1.1. Recuérdese, eso si, que hay que evitar el normati-
vismo (Sierra, 2011: 21), por ello tengo que resaltar que esta figu-
ra se basa Ginica y exclusivamente en los procesos formales deter-
minados por las leyes®; omite, pues, los informales sobre los que
acudiré después. En ella se aprecia cuil es el proceso que permite,
desde su solicitud hasta su concesiéon o denegacidon por parte del
Consejo de Ministros, la tramitacioén del expediente de indulto de
un penado. De acuerdo con la distribuciéon de las competencias
administrativas, corresponde a la Subsecretaria del Ministerio de
Justicia la «preparacion de los asuntos relativos al ejercicio del de-

> El PP, en el Gobierno, anuncid en el Senado el pasado abril de 2015 su intencién de
modificar la Ley del Indulto (Europa Press, 15/04/2015).
¢ La figura incluye algunas notas para su mejor comprension, las cuales pueden con-

sultarse en el Apéndice I.
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recho de gracia con caracter previo a su elevacién al Consejo de
Ministros»’, competencia que recae en la Division de Derechos
de Gracia y otros Derechos. Si quiero hacer referencia al cédi-
go de colores que he empleado en esta figura: a modo de sema-
foro, el sombreado en negro, gris y blanco representa el conflic-
to entre el poder judicial y el ejecutivo que puede generarse en
este proceso de concesion de indultos. Asi, el negro representara
un conflicto claro y patente, mientras que el blanco indicara que
tal conflicto no existe. El gris, por su parte, implicard una posi-
ci6én intermedia.

Como en toda politica ptblica, los actores tienen un peso de-
cisivo y son elementos centrales. Por ello importa también cono-
cer los diferentes actores que intervienen en esta subpolitica pua-
blica. Ha de resaltarse, en primer lugar, la diferencia que existe
entre los actores implicados en el proceso de concesiéon de indul-
tos (Figura 1.1) y aquellos actores politicos que intervienen, dado
el caso y como se vera mas adelante, en la formulacioén y cambio
de las politicas publicas (Figura 3.1, mas adelante). En la Figura
1.2 presento los actores involucrados en la concesion de indultos
y, en un ultimo apartado de tal figura, se hace precisamente refe-
rencia a los actores que, fuera ya del proceso de concesidon de in-
dultos propiamente dicho, pueden evaluar el funcionamiento de
este instrumento y dar lugar, en su caso, al inicio del cuestiona-
miento de la subpolitica de indultos, como veremos en el aparta-
do de las agendas.

Los actores de los que depende la decision final sobre esta sub-
politica son los que podemos englobar en la categoria de «Gobier-
no», que abarca, principalmente, al propio presidente, al ministro
de Justicia y al subsecretario del Ministerio de Justicia, que tie-
nen, finalmente, a los funcionarios de la Divisién de Derechos de

7 Articulos 7.2.0) y 7.6.b) del RD 453/2012, de 5 de marzo, por el que se desarrolla

la estructura orginica basica del Ministerio de Justicia.
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Figura 1.1

Procedimiento legal para la concesion de indultos

A (" N\
+ Penados; Requisitos (. 2):
o e +Condenados por sentencia firme;
+ Otra persona'. " o ¢ i
(Art. 19) +A disposicién del Tribunal;
+No reincidentes (salvo excepcion de
« Tribunal sentenciador?; \ conveniencia publica).
- TS;
* MF. (art. 20) Propuesta por conducto de (ar. 22):
« Juez de Vigilancia Penit.? « Tribunal sentenciador;
« Jefe establecimiento;
+ Subdelegado del Gobierno en prov.
J . J
D Informe w29
concesion de la gracia. Tribunal sentenciador:
g reett SRS | Yoperdente w7
io de Justicia

No necesario informe si: pena de muerte

Favorable Desfavorable | o determinados delitos® (art. 29).
Denegacion

Aplicacion o ejecucion

il j: Total/Parcial
Tribunal sentenciador
(art. 31) Condicién/No Real Decreto en B.O.E. (art. 30) H Concesioén

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley de 18 de junio de 1870 del indulto.

Figura 1.2

Los actores del proceso de concesion de indultos
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Ejemplo de Real Decreto de indulto en el BOE.

Fuente: Elaboracion propia.
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Gracia y otros Derechos como subordinados®. El procedimiento
formal de concesion de indultos sittia al Gobierno al final del pro-
ceso, en el momento de la decision.

d. Teoria e hipotesis de la concesion de indultos

El Gobierno, en tanto que actor pretendidamente racional, debera
resolver las solicitudes que se le presentan. Aunque siempre puede
haber excepciones —por ejemplo, las de aquellas solicitudes de las
que tenga ya conocimiento por tratarse de personas de relevan-
cia o casos que han despertado interés”—, el grueso de los indul-
tos que han de conceder son anénimos, en el sentido de que has-
ta que no entran a analizarlos son desconocidos para este actor. La
teoria que aqui propongo, que denomino «de la evaluacién ma-
cropolitica a la concesiéon micropolitica de indultos», y que, como
dije, viene a tratar de explicar la racionalidad que preside la con-

8 Véase el Apéndice I1, que incluye la relacién de los actores incluidos dentro de este
apartado en el periodo 1975-2014: los presidentes del Gobierno, ministros de Justicia
y subsecretarios del Ministerio de Justicia.

® Me parece de interés la afirmacion de Moore respecto del caso estadounidense
—aunque en mi opinién perfectamente aplicable al caso espafiol— que dice que «de
hecho, la mayor parte de las solicitudes de indulto son procesadas por la Oficina del
Fiscal de Indultos del Departamento de Justicia; las concesiones de indultos para los
pocos elegidos se presentan en grandes carpetas al presidente, que normalmente las
firma sin ni siquiera leerlas; ha habido ocasiones, por supuesto, en que los presidentes
por si mismos han iniciado la concesién de indultos para casos especiales». [Original:
«... in actual fact, most pardon applications are processed by the Office of the Pardon
Attorney in the Department of Justice; warrants of pardon for the chosen few are pre-
sented in large batches to the President, who often signs without even reading them;
there have been, of course, occasions when Presidents themselves have initiated par-

dons in special cases»] (1989:5).
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cesion de indultos, nos dice que la actuacion del Gobierno consta
de dos etapas diferenciadas a la hora de analizar las solicitudes de
indulto:

En una primera etapa el Gobierno, ante un nimero determi-
nado de solicitudes, analizard una serie de variables y factores so-
ciales y politicos (macro) y determinara no tanto la cantidad o vo-
lumen de indultos que han de concederse como las caracteristicas
y requisitos materiales que han de tener para ser considerados para
su concesion, asi como otras variables que van a influir en la deci-
sidn global de conceder o restringir la subpolitica de indultos.

Con requisitos materiales me refiero, por ejemplo, al tipo de
delitos que el Gobierno decide excluir voluntariamente, a priori,
de la concesion de indultos —asi, delitos de terrorismo, de violen-
cia sexual, etc.— v, entre las variables que influyen en la decisiéon
de aumentar o restringir la concesiéon de indultos incluyo, entre
otras, la opinion publica y las necesidades del sistema penitencia-
rio (recursos y poblacion), asi como a la propia dindmica de dicha
institucion (path dependence).

En la segunda etapa, una vez determinadas las directrices gene-
rales de concesidén de indultos, el Gobierno entrard al analisis de
las variables micro que le permitiran decidir de entre todos los in-
dultos propuestos cuales han de concederse, teniendo especial in-
terés tanto los comentarios técnicos de los informes preceptivos
como de la propia dindmica administrativa funcionarial.

Esta teoria, cuya representaciéon grafica se encuentra en la Fi-
gura 1.3, me va a permitir contrastar las dos hipdtesis que este tra-
bajo pretende abordar:

H1. La atencién hacia los indultos fluctia dependiendo de la
severidad del problema.

H2. La concesién de indultos atiende a una racionalidad deri-
vada de la suma de diferentes variables: la influencia de las agendas
publicas (opinién publica, atencion politica, mediatica y judicial),
la severidad de la cuestién penitenciaria (nimero de reclusos, con-
denados por sentencia firme, presupuesto de Instituciones Peni-
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Figura 1.3

La toma de decisiones sobre los indultos
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Fuente: Elaboracion propia.

tenciarias y ratio de empleados puablicos) y la propia dinimica de
la institucion del indulto (solicitudes y concesiones del afio ante-
rior).

Precisamente serd en el marco de esta segunda hipotesis en el
que trataré de dar respuesta a cuales son los motivos que han da-
do lugar a los procesos de creacién y cambio en la subpolitica pt-
blica del indulto —como instrumento de la politica penitenciaria
y criminal del Gobierno— cuya explicaciéon vendra dada por la
teoria del punctuated equilibrium, en concreto la reduccidn drastica
de la concesion de indultos a la que asistimos desde el inicio de la
X legislatura y especialmente durante el afio 2014. Asi mismo, es
precisamente esta segunda hipotesis la que estd encaminada a ofre-
cer algo de luz sobre la parte macro del proceso de concesiéon de
indultos. No obstante, hay que sefalar que esta segunda hipotesis
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debe ser dividida en distintas subhipotesis para permitir su estudio
estadistico. Volveré sobre esta idea en el capitulo relativo a los mo-
delos estadisticos.

e. Estructura de la investigacion

En esta investigacidén pretendo analizar una parte pequena pero
relevante de la politica penitenciaria del Gobierno espafiol desde
la restauracion de la democracia: los indultos. Para ello divido mi
investigacién en cuatro partes.

En una primera parte analizaré cudl es el estado de severidad de
la cuestidn penitenciaria en general y de los indultos en particular.
Para ello, acudiré a diferentes variables cuantitativas que propor-
clonaran una visiéon general del asunto —como la poblacién re-
clusa, el presupuesto de Instituciones Penitenciarias, el nimero de
indultos del ano anterior, etc.—, factores que en mi opinién in-
fluiran decisivamente en la concesiéon de indultos a nivel macro-
politico. El periodo de anilisis se extendera desde 1978 hasta 2014,
aunque para algunos datos la disponibilidad serd mas reducida.

En el segundo apartado me centro en el analisis de las diferentes
agendas que ofrecen algtin interés sobre la materia, o sea, la politi-
ca, la mediatica, la judicial y la socioldgica. Explicaré las variacio-
nes a lo largo del tiempo de este interés por el tema y el funciona-
miento de las diferentes agendas. Nuevamente trataré, en la medida
de lo posible, de centrar mi estudio de 1978 a 2014, con la preven-
cién de que no sera posible en algunas agendas.

En un tercer capitulo de la investigacion presento la propuesta
mas arriesgada, la de construir un modelo estadistico cuya funcién
sea la de explicar a nivel macro la politica de concesion de indul-
tos. En otras palabras, dada una serie de variables macropoliticas
—Ilas explicadas en el apartado de severidad y en el de agendas—
y conociendo el ntmero real de indultos, observaremos cual es la
prediccion del modelo sobre el nimero esperado de indultos da-
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das las variables del mismo, en una serie temporal desde 1982 has-
ta 2014. La teoria nos dice que una mayor proximidad de los va-
lores reales a los esperados implicard una mayor adecuacién del
modelo, y viceversa.

Finalmente, la cuarta seccion versara sobre el trabajo de campo
y en ella expondré los principales hallazgos obtenidos en las en-
trevistas a diferentes actores que, en su momento, estuvieron invo-
lucrados en el proceso de concesidon de indultos: exministros, ex-
subsecretarios y funcionarios. Dicho trabajo me ofrecera detalles y
matices que la investigacion cuantitativa no habra aportado toda-
via.
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2. Los indultos en el marco de la
politica penitenciaria

El primer paso de esta investigacidn tiene por objeto necesario
conocer cudl es el estado de la cuestion. Me interesa averiguar
cual ha sido la evolucién objetiva de esta politica publica y del
instrumento relativo a los indultos en el periodo objeto de estu-
dio. Sélo desde el conocimiento objetivo de los datos podra co-
menzarse un analisis detallado que me permitira tratar de expli-
car las causas de estas realidades, asi como su incidencia sobre las
agendas publicas, pasos siguientes que se daran en los dos proxi-
mos apartados. Antes, analicemos la severidad.

a. Estado de la cuestion

Son escasos los estudios que desde la Ciencia Politica se dedican
a tratar el tema de los indultos como instrumento de la politica
penitenciaria. Las pocas y recientes investigaciones tienen como
prioridad el anilisis estadistico descriptivo de dichos indultos con
el objetivo de llenar la laguna que la falta de estadisticas oficiales
deja. Si ha sido mas prolifica la produccidn juridica sobre ellos, es-
tudios que han servido para poner de manifiesto algunos de los
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puntos que ya comentaba en la introduccién por los que los in-
dultos resultan de interés desde un punto de vista politico y cien-
tifico (por todos, Sanchez-Vera, 2008, y los que cita).

En la interesante obra comparada Release from Prison (2010: 358)
explican Cid y Tébar que «Spanish law provides three mechanisms
for early release from imprisonment: pardon, release on home de-
tention curfew and parole, although pardons are used only very
rarely»"’. Justifican Cid y Tébar esta escasez de investigaciones di-
ciendo que son «usados muy raramente». Dicha obra colectiva
presenta los diferentes medios en el panorama europeo para la sa-
lida de prisidn; asi, se puede concluir que s6lo otro pais parece ha-
ber hecho un uso sustancial de los indultos como parte de la poli-
tica penitenciaria: Bélgica (Snacken et al., 2010), aunque su uso en
los Gltimos afios ha venido siendo mucho mas reducido, no asi en el
caso espanol.

Sélo muy recientemente —en concreto en lo que llevamos de
la década del 2010— parece que este tema ha atraido la atencién
de algunos autores, juristas en su mayoria que, sin embargo, se han
aproximado al asunto desde una perspectiva eminentemente esta-
distico-descriptiva, como dije, aportando los primeros datos sobre
los indultos desde la restauracién de la democracia. El estudio pio-
nero es de Doval ef al. (2011) en el que analizan todos los indultos
concedidos en el periodo 2000-2008. Fue pionero dada la falta
de transparencia de las administraciones publicas que ellos mismos
denuncian al no existir estadisticas publicas hasta la fecha. Reali-
zan una codificacién de todos los Reales Decretos de concesion
de indultos publicados en el BOE en dicho periodo. Pretenden
con estos datos evaluar algunas hipdtesis como, por ejemplo, si las
«caracteristicas y circunstancias personales del condenado inciden

1 «La Ley espafiola provee tres mecanismos para la salida temprana de prisién: el in-
dulto, el arresto domiciliario y la libertad condicional, aunque los indultos sélo se uti-

lizan muy raramente».
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en la concesion del indulto», o de forma mas amplia, si «el distin-
to signo politico del Gobierno determina un mayor o menor re-
curso al indulto».

Por lo general, las conclusiones a las que llegan Doval ef al. a
nivel micro, esto es, las caracteristicas personales de los indultados,
asi como los delitos y penas indultadas, son bastante consistentes
—aunque para una mejor evaluacién resultaria idéneo conocer
todas las solicitudes—. No obstante, algunas de las relativas al nivel
macropolitico son mas discutibles. Por ejemplo, después de anali-
zar la evolucidn total de los indultos entre 2000 y 2008 sostienen
que «efectivamente, en 2000 se produjo una importante desvia-
cién con respecto a la tendencia que puede observarse en adelan-
te, caracterizada por un suave incremento desde 2001 hasta 2007».
Si se tiene en cuenta, como se vera en los datos poco después, que
el 2000 fue un outlier, decir que el incremento es «suave» entre
2001 y 2007 es poco menos que un eufemismo puesto que el uso
de esta subpolitica puablica se duplic6 —llegd a aumentar de he-
cho casi 2,5 veces—. Sostienen ademas que «el Gobierno del PP
indultd a mas personas que el del PSOE». En efecto, en el periodo
estudiado estos datos son correctos —ultima legislatura de Aznar
y primera de Zapatero—, ahora bien, generalizar como pretendian
en un inicio y validar a partir de estos datos tan reducidos la hipo-
tesis de que «un gobierno progresista o uno conservador» indulta-
ran mas y menos respectivamente resulta algo arriesgado. De se-
mejantes caracteristicas es la obra de Madrid (2014), quien analiza
los datos relativos al ano 2012, en especial algunas variables micro
con el indulto, llegando a conclusiones similares a las del estudio
de Doval ef al., y que incluye algunas referencias a la opinién pu-
blicada, con extractos de prensa.

Sin duda, el estudio mas completo e importante hasta la fecha
es la tesis doctoral de Herrero (2012) que, a pesar de ser eminen-
temente juridica, incluye un interesante y extenso anexo estadis-
tico que aporta datos inéditos hasta la fecha. Nuevamente, se tra-
ta de un estudio descriptivo donde se analiza y resume una gran
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cantidad de informacidn, en especial del periodo comprendido
entre 1977 y 2014. Incluye algunos datos que después seran re-
producidos como, por ejemplo, las solicitudes recibidas y trami-
tadas por su origen, el sentido de los expedientes, el sentido de
los informes concedidos, etc. Concluye que algunas caracteristi-
cas personales del penado (variables micro) hacen mas probable la
concesion del indulto como, por ejemplo, si se encuentra o no en
libertad —el 85% segtin sus datos tiene suspendida la ejecucidon
de la pena—, la clase de delito, la situacidn penal del indultado, el
prondstico de reinsercidon y resocializacidn, la clase socio-econd-
mica del indultado, la edad, el sexo, el nivel académico, etc.
Finalmente, de forma paralela al estudio que presento en es-
te libro y en fechas similares, dos investigadores de la Universidad
de las Palmas de Gran Canaria han desarrollado un par de investi-
gaciones desde el punto de vista estadistico-econométrico sobre la
concesion de indultos, utilizando la base de datos sobre los indul-
tos desarrollada por la Fundacion Civio para su proyecto, El Indul-
témetro. Asi, Jiménez y Abreu (2015a) se preguntan si los indultos
estan influidos por razones distintas a las de justicia, equidad y uti-
lidad publica que deberian guiar su concesién. Sostienen que los
indultos se utilizan de una forma «discrecional», y sus principales
hallazgos son que la proximidad a las elecciones implica una me-
nor concesion de indultos, y que a mayor pena, menor namero de
dias desde la condena hasta el otorgamiento del indulto. Estos au-
tores, aunque utilizan algunas variables macropoliticas (como por
ejemplo, el color del Gobierno) se centran, fundamentalmente, en
variables micro (las que afectan a las personas objeto del indulto)'.
Ademas, una investigacién posterior destaca que los indultos «son

' Esta obra, pendiente de publicacién a la fecha de edicién de este libro pero dispo-
nible en linea (véase la bibliografia), realiza un interesante repaso por la literatura sobre
los indultos a nivel comparado. Asi, se puede ver que incluso en los Estados Unidos el

desarrollo de esta cuestidn es escaso.
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“regresivos”, entendidos como que a mayor sancidn impuesta, ma-
yor porcentaje indultado —aunque este porcentaje no crece pro-
porcionalmente para grandes penas—» (2015b: 12).

Como se ha tenido ocasiéon de comprobar, estos estudios de-
dicados a la figura del indulto en nuestro pais se centran en una
perspectiva micro, esto es, qué indultos se conceden, a quién, por
qué... En definitiva, las condiciones particulares que llevan a la
concesién o no de indultos en cada caso. Sin embargo, no parecen
destacar, salvo en alguna hipoétesis aislada y en alguna conclusion
concreta, las condiciones macropoliticas que llevarian al Gobierno
a conceder, a nivel agregado, un nimero determinado de indultos.
Para ello han de entrar en conexioén los estudios particulares sobre
indultos, con aquellos mas generales sobre la politica penitencia-
ria. Estos estudios mas generales, entre los que se puede destacar el
estudio de Sierra (2011) sobre las politicas publicas penitenciarias
desde una perspectiva politologica, analizan algunos factores recu-
rrentes, como la poblacidn reclusa y los recursos humanos y mate-
riales del sistema.

Asi, la sobreocupacion de las carceles espanolas (ib.: 47-48) es
analizada por numerosos autores (por todos, Aguilar ef al., 2012 y
2013; Cid, 2002 y 2008; Larrauri, 2009) y todos concluyen que el
aumento de la poblacion penitenciaria a la que se ha asistido en
los dltimos afios no se debe tanto a un incremento de la crimina-
lidad ni a la entrada de nuevos internos como a la prolongacion
de las condenas de los ya encarcelados, entre otros motivos, dada
la reforma penal de 1995 vy la insuficiente utilizacion de las nuevas
penas alternativas, asi como la aplicacién minoritaria de mecanis-
mos de reinsercién y reeducacién (Cid, 2002: 15 y 2008: 2).

En lo que atafe a los recursos humanos y materiales de Insti-
tuciones Penitenciarias, Sierra (2011: 70) reconoce que el nimero
de empleados ptblicos ha crecido considerablemente desde la dé-
cada de 1990, pero ello no ha llevado aparejada una disminucién
de la ratio de empleado puablico por interno debido al incremento
correlativo de dicha poblaciéon reclusa. Habla también Caamano
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de la escasez de personal que, en su opinién, «agrava el hacinamien-
to de los presos» (2005: 247), quien también analiza en profundi-
dad los recortes del gasto y su relacién con el deterioro del servi-
cio en el periodo 1997-2005 (Gobiernos de Aznar).

En definitiva, y siguiendo la divisién que Sierra establece de la
politica publica penitenciaria en diversos subsistemas —de infraes-
tructuras y medios, de recursos humanos, de reinsercion y rehabi-
litacidn, de salud, normativa y de seguridad (2011: 25-26)— creo
posible sostener que el policy subsystem (o subpolitica publica) re-
lativo a los indultos es también transversal a todos estos subsiste-
mas de la politica penitenciaria espafiola, en especial en la vertien-
te macropolitica que aqui pretendo explicar. Dicho de otra forma,
todas estas cuestiones tendrian incidencia sobre los indultos, o vi-
ceversa, los indultos se conceden en vista a todas ellas. De ahi, en
mi opinidn, la novedad de este estudio, cuyo primer paso consis-
te en aportar los datos de severidad de esta politica publica, que se
presentan a continuacién.

b. Seleccion de variables y metodologia

Como se explico al enunciar la segunda hipotesis, aparte de la opi-
nién publica hay dos variables fundamentales que explican la conce-
sidn de indultos: la severidad de la cuestion penitenciaria y la pro-
pia dinimica del indulto. La seleccion de estas variables se deriva
de la teoria propuesta: los 6rganos, tanto técnico-burocraticos co-
mo politicos, que han de tomar la decisiéon de conceder o no in-
dultos atienden precisamente a aquellas variables que les presentan
una vision global sobre la necesidad de concederlos o no, asi co-
mo sobre su oportunidad. Para ello, el marco general que les ofre-
ce la situacion del sistema penitenciario y la path dependence —o lo
que es lo mismo, de donde venimos, como se hacian antes las co-
sas— de la institucion del indulto son las mas adecuadas. Estas va-
riables se concretan en los indicadores que aqui se van a explicar y
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que, por otra parte, son los usualmente analizados por la literatura,
algunos de los cuales ya han sido citados anteriormente.

La variable de la dindmica de la concesion de indultos se con-
creta en dos indicadores: el nimero de indultos solicitados y el de
indultos concedidos el ano anterior. Para ello y dado que no exis-
ten estadisticas oficiales al respecto, se ha de acudir a fuentes se-
cundarias. La mas completa, en términos temporales, es la ya ci-
tada estadistica elaborada por Herrero, a partir de datos tanto del
BOE como de los archivos del Ministerio de Justicia. El mismo
reconoce que puede haber errores en su confeccion, pues ha sido
un proceso «manualy de codificacién (2012: 443). Aunque no lo
especifica expresamente si parece que el método que ha seguido
para la elaboracidn de sus estadisticas ha sido el de tener en cuen-
ta la fecha de concesion y no la de publicaciéon en el BOE™. En
cualquier caso, y dado que otras estadisticas como la proporcio-
nada por una base de datos en linea desarrollada por periodistas y
expertos en analisis de datos bajo el titulo de El Indultémetro™ solo
ofrecen un lapso de tiempo mas breve, entre 1996 y 2014 y, ade-
mis, del contraste entre esta y aquella se desprenden inconsisten-
cias sistematicas, he optado aqui por acudir a la primera que, aun-
que pueda contener algiin error, ofrece una visiéon global mucho
mas amplia. Construyo, por lo tanto, los dos indicadores descritos
utilizando los datos que Herrero proporciona para los afios 1975-
2012. Para los posteriores, 2012-2014, acudo al BOE y al Ministe-

12 Tampoco indica cudl ha sido el método para buscar los Reales Decretos en el BOE,
esto es, si ha sido una busqueda asistida por el buscador de la pigina web www.boe.es
o si por el contrario ha procedido a la criba manual dia a dia.

3 Disponible en www.elindultometro.es. Es importante sefialar que la metodologia

utilizada por esta pagina si aparece explicada, a diferencia de la empleada por Herrero.
Ademas, aportan interesantes datos y variables, todas extraidas de los Reales Decretos
de concesién de indultos. Esta ha sido la base de datos utilizada por Jiménez y Abreu

en las investigaciones citadas antes.
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rio de Justicia que, a través de notas de prensa, publica algunas in-
formaciones parciales.

Por su parte, la variable de la severidad del sistema penitencia-
rio espafniol' se compone de varios indicadores: la poblacién re-
clusa, las condenas por sentencia firme, los presupuestos de Insti-
tuciones Penitenciarias y ratio de empleados publicos.

Para el primero de ellos, la poblacion reclusa, tengo en cuenta
los datos publicados por el INE en el anuario estadistico de Espana,
a fecha de 31 de diciembre de cada afio y disponibles todos ellos en
su pagina web®. Incluye datos agregados del sistema de la DGIP y
de la Generalidad de Cataluna'®. No es necesario desagregar los da-
tos por sexos ni por motivo de la reclusiéon (pena privativa de li-
bertad, prision provisional...) dado que dichas variables micro no
son de interés a los efectos de este trabajo. Para poder efectuar una
comparacion se necesita normalizar esta variable, para lo que acudi-
mos al nimero de internos en centros penitenciarios por 100.000
habitantes, lo que lo6gicamente requiere del total de la poblacién de
Espana para los afios investigados, dato obtenido nuevamente de los
anuarios estadisticos de Espafia, del INE. Puesto que los datos pe-
nitenciarios y los demograficos tienen en cuenta dos dias diferen-
tes, 31 de diciembre y 1 de enero, respectivamente —y comparar
los datos de un mismo afo resultaria, en mi opinidn, desajustado—,
he optado por calcular la tasa de poblaciéon reclusa por 100.000 ha-
bitantes a 1 de enero de cada afio, teniendo en cuenta para el nu-
merador el dato de poblacion reclusa del dia anterior, esto es, 31 de
diciembre, que en este caso es, ademas, de un afno antes.

* Desde 1983 las competencias en materia de ejecucién penitenciaria en Catalufia
estan transferidas a la Generalidad.

" Disponible en www.ine.es.

' Al total a 31 de diciembre de 1986 para el resto de Espana se le ha sumado el to-
tal para Catalufla a 1 de enero de 1987, por ser la fecha mas proxima —mno asiel 1 de

enero de 1986—.
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El indicador de condenados por sentencia firme ha sido facil-
mente obtenido de los anuarios estadisticos de Espana publicados
por el INE. De igual manera que el anterior, debe controlarse el
crecimiento poblacional, por lo que indicaré las condenas por ca-
da 100.000 habitantes. Nuevamente, la poblacidn sera considerada
a 1 de enero y las condenas totales contabilizadas a 31 de diciem-
bre, por lo que se calculard la proporcién con los condenados de
un ano antes.

Otro indicador fundamental es el presupuesto del que dispone
IIPP. Los presupuestos incluidos en las leyes anuales propuestas por
el Gobierno, a pesar de no corresponder con el dinero realmente
gastado, son de interés porque constituyen una prevision del gasto
del Estado para el proximo afio, de tal forma que representan una
voluntad soberana del ejecutivo del interés presupuestario por ca-
da materia, al ser el Gnico que puede proponerlas. Acudo, por lo
tanto, a cada ley anual —y a los proyectos de ley que finalmen-
te no fueron aprobados, como es el caso del ano 1996— inclu-
yendo el agregado de los datos correspondientes al capitulo «Cen-
tros e Instituciones Penitenciarias» —capitulo cuya denominacion,
por otra parte, ha variado ligeramente a lo largo del tiempo pero
siempre conservado el apelativo de «instituciones penitenciariasy;
de la misma forma que su dependencia organica ha pasado del
Ministerio de Justicia al de Interior—.

Para poder apreciar la evolucién relativa de dicho presupues-
to deberiamos ponderar el total de esta partida con el total de gas-
to de los PGE. Sin embargo, diferencias sistematicas en la deter-
minacién del mismo, en especial dada la dificultad de desglosar
los gastos financieros de los no financieros para los PGE mas anti-
guos, hacen necesario ponderar con otra variable dicho indicador
y, en mi opinidn, el mas indicado es el PIBn para Espafia en el pe-
riodo 1975-2014, obtenido en el banco de datos estadisticos de la
OCDE, dado que es medida habitual para expresar gastos relativos
y ademas incluye, entre otras, medidas del gasto publico. Cuando
se utilicen exclusivamente los datos de las partidas corrientes, para
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hacerlas comparables en términos absolutos, se ajustaran a la infla-
cién con un indice deflactor obtenido de la obra EI Progreso Eco-
noémico de Espainia. 1850-2000, de Prados de la Escosura (1990, Ma-
drid: Fundacién BBVA) y del World Outlook Database, del FMI. A
modo de ejemplo, para el afio t=2014 se incluira el presupuesto
de ese mismo afio 2014 (f, que en realidad es una prevision hecha
a lo largo de 2013 para 2014) y el PIB del ano anterior, 2013 (¢-1),
puesto que esta medida se calcula a 31 de diciembre de tal forma
que la aproximacién entre ambas es mayor.

Finalmente, el indicador de la ratio de empleados publicos se
construye con los datos que los informes anuales de la DGIP pro-
porcionan. Se dispone de los datos agregados (funcionarios y per-
sonal laboral) desde el afio 1981. Se controla la variacién tenien-
do en cuenta el incremento de la poblacion reclusa para el mismo
periodo.

Como se ha podido observar, los datos sobre la severidad que
van a ser analizados se corresponden con variables macropoliticas
y no asi con cuestiones micro que afectarian a la probabilidad in-
dividual de que un penado sea indultado. He seleccionado las va-
riables que he considerado mas ajustadas y las que, en mi opinidn,
tendra el Gobierno en cuenta.Variables que seran las independien-
tes tanto para la hipotesis 1 como para la 2 del presente estudio.
Hay una variable que podria haber sido, hasta cierto punto, de in-
terés y que, sin embargo, no ha sido incluida. Me refiero a la evo-
lucién de la criminalidad. El principal motivo que me ha llevado a
excluirla ha sido la escasa fiabilidad de las estadisticas de crimina-
lidad que existen en Espafia, defecto denunciado por los estudio-
sos en reiteradas ocasiones (Avilés, 2003; Serrano, 2011) y que po-
ne de manifiesto la disparidad entre estadisticas. La idea general
que subyace en el uso de esta estadistica viene suplida, sin embar-
go, por la de las condenas (Serrano, 2011: 450), por lo que no con-
sidero que su no inclusion tenga consecuencias al respecto. Vea-
mos, pues, los datos de la severidad del asunto cuya metodologia
acabo de explicar.
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c. Resultados del analisis de severidad

La dinamica de la institucion del indulto se encuentra reflejada en
las Figuras 2.1 a 2.5, que muestran la evolucién de las solicitudes,
concesiones y su proporcion. Este relato historico, principal obje-
to de esta investigacion, va a presentar tres componentes basicos.
En primer lugar el presente comentario estadistico, tanto la des-
cripcion inicial como el cruce que iré realizando con otros de los
indicadores cuyas figuras se incluyen mas adelante y al final de es-
te apartado; en segundo, el modelo estadistico explicativo que se
incluird en el apartado 4 de este trabajo; y en tercer lugar, pero no
menos importante, el relato cualitativo privilegiado que representa
la experiencia de los entrevistados, actores decisivos en tal institu-
cidn, en el apartado 5.

La Figura 2.1 permite comprobar las frecuencias absolutas de
las solicitudes. Con una media anual de 4.192 solicitudes (casi 11,5
al dia), se aprecia claramente un incremento sostenido hasta el afio
2001 que, de no ser por los datos mas elevados de los tres siguien-
tes aflos —que sin embargo no llegan a tener la categoria de out-
liers—, se veria continuado en afios posteriores, con la excepciéon

Figura 2.1
Indultos solicitados (1975-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de Herrero (2012) y Ministerio de Justicia.
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del dltimo afio 2014, en el que se produce un descenso también
algo mais alejado de la tendencia —cuya representacidon puede
verse tanto en la linea de regresion como en su ecuacion—. Este
aumento progresivo, en mi opinion, estd estrechamente vinculado
a otros factores tales como el nimero de condenas y el incremen-
to de la poblacidn reclusa.

En lo que respecta a los indultos concedidos por el Gobier-
no en el egjercicio del derecho de gracia, variable dependiente en
la hipotesis 2 de este estudio que serd evaluada en el apartado re-
lativo al modelo estadistico, su evolucién viene representada en el
grafico de la Figura 2.2. En ella, a diferencia de lo sucedido en la
figura anterior, no se aprecia una tendencia lineal clara aunque si
parece algo mas adecuada la regresion polinomial de sexto grado
que se incluye en la grafica.

En cualquier caso, en términos descriptivos, puede sostenerse
la existencia de varios periodos'’: un primer periodo comprendi-
do entre 1975 y 1983, correspondiente a los gobiernos de UCD
y primer afio de los gobiernos del PSOE; un segundo, compren-
dido entre el ano 1984 y 1992, con una tendencia claramente as-
cendente, partiendo de dos de los valores mas bajos y, en concreto,
pasando por el minimo de la serie que tuvo lugar en 1985, todos
ellos integramente comprendidos en los gobiernos de Gonzilez;
un tercer periodo, entre 1993 y 1996, con los dos primeros afios
por encima de la tendencia anterior —llegando incluso a ser 1994
un outlier'®™— y los dos Gltimos habiendo retomado dicha tenden-
cia; un cuarto, entre 1997 y 2000, en el que se alcanzan dos extre-
mos, con rango de outlier, 1998 y 2000, siendo ademas este Gltimo

17 Me remito aqui al Apéndice II, que incluye el detalle longitudinal en el tiempo de
los actores involucrados.

'8 Se consideran en el presente estudio outliers aquellos valores que superan el tercer
cuartil 1,5 veces el rango intercuartilico (Q3 + 1,5IQR). No tendria sentido lo con-

trario (Q1 — 1,5IQR), al menos para los valores absolutos.
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el maximo de la serie; un quinto, entre 2001 y 2011, que cubre la
segunda legislatura de Aznar y las dos de Zapatero, con una ten-
dencia ligeramente ascendente hasta 2007 y ligeramente descen-
dente desde entonces;y quizas podria distinguirse un sexto y alti-
mo periodo comprendido entre 2012 y 2014, que corresponde al
gobierno de Rajoy, con una clara tendencia descendente que tie-
ne como colofén el ano 2014, que llega a aproximarse al minimo
historico de toda la serie.

La media del periodo comprendido entre 1975-2014 es de unos
470 indultos al ano (1,3 al dia) y el total de 18.833. Como se ha
apreciado, los periodos identificados de la lectura descriptiva del gra-
fico corresponden, en su mayoria, a distintos periodos politicos de la
historia democratica de Espana. Ello es asi, sin duda, porque estamos
en presencia de una institucion, el indulto, eminentemente politica y
no tanto exclusivamente juridica. Me remito al modelo estadistico
y al trabajo de campo para ulteriores explicaciones al respecto’.

Figura 2.2
Indultos concedidos (1975-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de Herrero (2012) y Ministerio de Justicia.

" Jiménez y Abreu presentan una interesante evolucién de los indultos omitiendo el

«indultazo» del afio 2000 (2015: 22).
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Por su parte, la proporcidn entre las concesiones y las solicitu-
des esta resumida en las Figuras 2.3 y 2.4. A pesar de que la me-
dia de concesiones sobre las solicitudes es de alrededor de un 17%,
el periodo posterior al afio 2000 corrobora una tendencia restric-
tiva del uso de esta institucion, siempre con porcentajes inferiores
al 9% de las solicitudes. Sin duda, son los primeros afios de la serie,
entre 1977 y 1983, los que determinan la elevacidon de tal media,
con valores que llegan a alcanzar mas del 40% de concesiones res-
pecto de las solicitudes y con un maximo en el afio 1982 de mas
del 60%. Los resultados de esta Figura 2.3 precisamente apoyan la
idea de que el periodo objeto de estudio para el analisis de los in-
dultos ha de ser el comprendido entre 1982 y 2014, dado que es
en el primero de tales anos en el que se produce precisamente un
cambio en las dindmicas de concesion de indultos ya en periodo
democratico, idea sobre la que volveré mas adelante. Finalmente, la
Figura 2.5 nos muestra la tasa de variacidn interanual de esta pro-
porcidn, con dos maximos resefables: 1986 y 2000, afio posterior
al minimo de la serie y ano del maximo de concesion de indultos.
No existe correlacién entre sendos indicadores (R* = 0,01) como
se aprecia en la Figura 2.16, mas abajo.

Figura 2.3
Proporcién indultos solicitados/concedidos (1977-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de Herrero (2012) y Ministerio de Justicia.
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Figura 2.4
Indultos concedidos sobre solicitados (1977-2014)
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Fuente: Elaboracidn propia, con datos de Herrero (2012) y Ministerio de Justicia.

Figura 2.5
Var. interanual prop. concedidos/solicitados (1978-2014)
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Fuente: Elaboracidn propia, con datos de Herrero (2012) y Ministerio de Justicia.

Volveré mas adelante sobre estos indicadores a la hora de com-
pararlos con los que siguen inmediatamente, ya relativos a la varia-
ble de severidad de la cuestion penitenciaria en Espana. El primero
de ellos se refiere a la poblacion reclusa en nuestro pais, normali-
zando la variacién a la evolucion de la poblacion total del pais, de
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tal forma que se obtiene la ratio de reclusos o internos en IIPP
por 100 mil habitantes. Como indiqué en la metodologia, pues-
to que las fechas de uno y otro dato para un mismo afo tienen en
cuenta el primer y el altimo dia del mismo, he optado, para las Fi-
guras 2.6 y 2.7 en las que incluyo este indicador, por incluir cada
dato teniendo en cuenta la poblaciéon de Espafia a 1 de enero y la
poblacion reclusa a 31 de diciembre del ano anterior. De esta for-
ma, por ejemplo, la poblacidn reclusa por 100 mil habitantes del
afio 2014 se obtendra teniendo en cuenta la poblacidon de Espana a
1 de enero de 2014 y la reclusa a 31 de diciembre de 2013. Puede
decirse, por lo tanto, que se trata de la poblacién reclusa por 100
mil habitantes a 1 de enero del afio en cuestion.

Como se aprecia en el grafico de la Figura 2.6, la tendencia re-
lativa —y no s6lo la absoluta, que no se incluye— es claramen-
te alcista. Solamente ha habido dos periodos, como se puede ver
en la Figura 2.7, en los que la tendencia a la baja ha sido reiterada
durante varios afnos: durante dos afios, entre 1996 y 1997,y cuatro
anos, de 2011 a la actualidad. Escapa del objeto del presente estu-
dio el analisis de tales variaciones, pero no me parece aventurado
suponer respecto de la mas reciente tendencia que factores econo-
micos hayan influido en la misma.

Figura 2.6
Poblacién reclusa por cien mil habitantes (1975-2014)

y = 3,6363x + 20,923

Fuente: Elaboracién propia, con datos de INE.
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Figura 2.7

Var. interanual pob. reclusa por cien mil habitantes (1976-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de INE.

Las relaciones entre variables, que poco después incluiré, arroja-
ran mas luz sobre ello. En cuanto a los contundentes descensos de
1976 y 1984, de en torno al 40% de la poblacién reclusa, pueden
deberse, de nuevo como hipotesis, a los indultos generales (que, rei-
tero, no son objeto de este estudio) y amnistias aprobadas tras la
muerte de Franco y a la reforma del CP de 1983. Por lo demas,
la serie presenta una variacién mas o menos estable, en especial a
partir de 1987. Es de interés detallar que la regresion lineal entre
este indicador como variable independiente y el indicador de las
solicitudes de indultos arroja una correlacién del 80%; no asi con
el de indultos concedidos, que puede ser descartado, al explicar tan
s6lo un 1% de los casos (véanse Figuras 2.17 y 2.18).

Misma precaucion temporal que la tenida para el indicador an-
terior ha de utilizarse para el correspondiente a los condenados
por sentencia firme que se incluye en las Figuras 2.8 y 2.9. De
nuevo se observa una clara tendencia ascendente, como ocurria en
el nimero de reclusos, sostenida en el tiempo aunque algo mas in-
termitente, como se desprende de las figuras. Resulta algo llamati-
va la posible existencia de tres periodos, 2 modo de escalera, en la
Figura 2.8: asi, un primer piso seria el periodo 1975-1991, con una
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«altura» maxima rondando los 200 condenados por mil habitantes;
un segundo peldanio entre 1992-2008, rozando los 300 condena-
dos por mil habitantes; y un altimo escalén, de 2009-2014, con un
techo de unos 450 condenados por mil habitantes.

Figura 2.8
Condenados por cien mil habitantes (1975-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de INE.

Figura 2.9

Var. interanual condenados por cien mil habitantes (1976-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de INE.

Parece que estos datos corroborarian la hipotesis de Larrauri
(2009: 2), del «viraje a sistemas punitivos» mas severos, por lo que
se estaria ante una cuestion mas de politica criminal de endure-
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cimiento de las penas que ante un aumento de la criminalidad.
Resulta, en fin, logica la relacion entre el indicador anterior y el
actual: asi, es de esperar que las condenas estén muy relacionadas
con la poblacién reclusa. La regresion entre sendos indicadores,
teniendo como variable independiente las condenas por 100 mil
habitantes, y dependiente la poblaciéon reclusa también por 100
mil habitantes tiene un R? = 0,86, lo que implica que el 86% de
la variacién queda explicada, como era de esperar. Esta correla-
cién es menor si se hace la regresion con el indicador de solicitu-
des de indultos: asi s6lo alcanzaria al 59% de los casos. Pero la rela-
cidén que parece completamente inexistente es la que habria entre
este indicador y el de indultos concedidos: apenas un 0,6% (véan-
se las Figuras 2.19,2.20 y 2.21, respectivamente).

Figura 2.10
Partida presupuestos IIPP ajustado inflacién (1975-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de PGE, FMI y Prados de la Escosura.

Como mencioné anteriormente, el presupuesto de IIPP reve-
la la intencion de gasto del Gobierno sobre esta politica publica.
En las Figuras 2.10 a 2.12 se incluye el mencionado indicador.
En primer lugar, hay que destacar que la partida en términos ab-
solutos (Figura 2.10) dedicada a IIPP, una vez ajustada a la infla-
cién, ha ido creciendo considerablemente y de manera sosteni-
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da en todo el periodo de la serie. S6lo es a partir del ano 2010 y
hasta la actualidad cuando se aprecia una reduccién nominal de
tal partida, de nuevo en mi opinidn, fruto de la crisis econémica.
Pero como dije, mas interesante que la comparacidon en términos
absolutos de tal partida es la comparacidn relativa en funcién de
la variacién del PIB nominal. De tal forma que en las Figuras
2.11 y 2.12 se puede apreciar cudl ha sido la variacién del in-
dicador del presupuesto en términos relativos. También se pro-
duce aqui un aumento de dicho indicador, ahora bien, bastante
mas suave, con un periodo de incremento mais o menos conti-
nuado desde 1975 hasta 1994 aproximadamente (s6lo interrum-
pido en el afio 1984); otro periodo de cierta estabilidad (rondan-
do el 0,09% del PIB) entre 1995 y 2007; y otro de estabilidad
pero en un tramo superior de gasto (0,11%) entre 2008 y la ac-
tualidad. En fin, la variacién interanual desde 1992 estd com-
prendida entre el £10%, lo que denota, como he dicho, bastante
estabilidad dentro de la serie. Es interesante aplicar la regresiéon
entre este indicador (como variable independiente) y el nime-
ro de internos en el sistema (como dependiente). Asi, hay que
destacar la alta correlacion, del 97%, entre ambas variables (Figu-
ra 2.22).

Figura 2.11
Partida presupuestos IIPP sobre PIBn (1975-2014)
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Fuente: Elaboraciéon propia, con datos de PGE, FMI.
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Figura 2.12
Var. interanual presupuestos IIPP sobre PIBn (1977-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de PGE, FMI.

Figura 2.13
Empleados publicos de IIPP (1981-2014)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos del Ministerio del Interior.

En las Figuras 2.13 a 2.15 se incluyen los datos relativos a los
empleados pablicos de IIPP?’ —agregados por todas las categorias
profesionales: funcionarios y laborales—. Aunque en términos abso-
lutos el incremento ha sido evidente y continuado (Figura 2.13), en

% Con la excepcion del afio 1986, dato que va a ser estimado para poder incluirlo en
el modelo con la media de los datos anterior y posterior, teniendo en cuenta la varia-
cién de tal indice y la Oferta de Empleo Pablico correspondiente al ano 1985, que

previé un aumento de plazas.
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términos relativos, esto es, teniendo en cuenta los empleados publi-
cos por interno en el sistema —para el periodo anterior, como en
anteriores ocasiones dado el desajuste entre el 31 de diciembre y el
1 de enero—, el incremento no es tal. A excepcidn de los primeros
datos de la serie, que si muestran un incremento claro de las dota-
ciones de recursos humanos, en la Figura 2.15 se aprecia que la va-
riaciéon ha sido minima en la serie historica. Es mas, la correlacion
entre este indicador y el de internos del sistema penitenciario al-
canza un 93%, misma correlacién que ofrece la regresion entre el
presente indicador como variable dependiente del presupuesto des-
tinado a Instituciones Penitenciarias (véanse las Figuras 2.23 y 2.24).

Figura 2.14
Empleados publicos de IIPP por recluso (1981-2014)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Ministerio del Interior y del INE.

Figura 2.15
Var. interanual de empleados pub. de IIPP por recluso (1982-2014)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del Ministerio del Interior y del INE.

54



Yo te perdono

d. Conclusiones: una subpolitica en descenso

En definitiva, todos estos indicadores permiten configurar una
imagen bastante aproximada de la severidad de la cuestién peni-
tenciaria y de la dindmica del indulto en la practica totalidad del
periodo objeto de estudio. Las principales conclusiones a las que
se puede llegar del estudio de los mismos son las que siguen: se
ha producido un incremento paulatino de las solicitudes de in-
dultos vy, sin embargo, un descenso continuado de la proporciéon
de concedidos, indicador que muestra una serie de pautas tem-
porales bastante definidas en términos de periodos politicos sobre
los que volveré mas adelante, al tratarse de la variable dependien-
te del modelo. Por otra parte, a pesar de que la poblacidn reclusa
absoluta ha ido aumentando constantemente en toda la serie, di-
cho incremento no es tal si se controla con la poblacién de Espa-
na; lo mismo ocurre con el nimero de condenados, aunque es-
ta variacién es algo mas volatil. La partida presupuestaria destinada
al sistema penitenciario ha aumentado progresivamente, tanto en
términos absolutos como relativos.Y la dotaciéon de recursos hu-
manos del sistema, por su parte, ha sufrido un incremento absolu-
to constante que no es tal si se traduce a términos relativos con-
trolando la poblacion reclusa que tienen a su cargo, variacidon que,
por lo demis, se ha mantenido bastante constante, practicamente
con la misma proporcién en todo el periodo. Algunas correlacio-
nes de las indicadas son interesantes. Asi, entre la poblacién reclu-
sa y las solicitudes si existe una correlaciéon importante (78%), en-
tre los condenados y los reclusos (82%), condenados y solicitudes
(56%), presupuestos e internos del sistema (95%), internos y em-
pleados publicos (93%), y entre presupuestos y empleados pabli-
cos (90%). Sin embargo, no se observa correlacion entre las soli-
citudes y las concesiones de indultos, entre la poblacién reclusa y
las concesiones, ni entre condenados y concesiones, no al menos si
tenemos en cuenta las variables de modo aislado. En el modelo se
pondran todas ellas conjuntamente en relacién con la dependien-
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te v veremos cuiles son los resultados. Hay que recordar siempre
que correlacién no es causacidn, pero para que exista causacion si
es necesaria la correlacion. Estas ideas dan una pista de cuiles pue-
den ser los factores mas importantes a la hora de conceder indul-
tos, sobre lo que se profundizard mas adelante.

De esta forma, y como algunas de las relaciones expresadas en
las regresiones lineales analizadas adelantan, se estara en condicio-
nes de utilizar estos indicadores para la construcciéon del mode-
lo estadistico que habra de explicar la concesiéon de indultos —o,
al menos, tratar de hacerlo—. Pero, como en toda cuestidn so-
cial, quedarse en los indicadores objetivos es apreciar sblo parte
del problema. En la siguiente seccidon voy a analizar la otra parte
fundamental de la cuestion penitenciaria y de indultos: la subjeti-
va, esto es, la relativa a la atencidn que las distintas agendas prestan
a estas variables.

Figura 2.16
Solicitudes de indultos - concesiones (1975-2014)
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Fuente: Elaboracién propia.
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Figura 2.17
Pob. reclusa - solicitudes de indulto (1975-2014)

y =0,1164x - 772,94 .
R2 = 0,80849

Solicitudes de indultos

0 10.000 20.000 30.000 40.000 50.000 60.000 70.000 80.000
Poblacioén reclusa

Fuente: Elaboracién propia.

Figura 2.18
Pob. reclusa - concesiones de indulto (1975-2014)
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Figura 2.19
Condenados - poblacion reclusa (1975-2014)
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Figura 2.20
Condenados - solicitudes indultos (1975-2014)
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Figura 2.21
Condenados - indultos concedidos (1975-2014)
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Figura 2.22
Pob. reclusa - presupuestos IIPP (1975-2014)
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Figura 2.23
Pob. reclusa - empleados publicos (1975-2014)
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Figura 2.24
Presupuestos - empleados publicos (1975-2014)
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3. Agendas y policy making sobre
politica penitenciaria e indultos

Aqui voy a acudir a las diferentes agendas ptiblicas que prestan aten-
cién a las cuestiones antes analizadas —la penitenciaria y los in-
dultos— para, en primer lugar, evaluar la hipdtesis primera, com-
probando que la atencién hacia los indultos fluctia dependiendo
de la severidad del problema —o no, como diria la teoria—, don-
de las variables de severidad seran las independientes y las agen-
das las dependientes; y en segundo lugar, para tratar de explicar la
concesion de indultos (hipotesis dos) como producto de las varia-
bles de severidad y de opinién —pasando las agendas a ser varia-
bles independientes, con tal propdsito—, explicacidén que se pro-
porcionara en el apartado siguiente, con el modelo estadistico.
Antes, veamos la importancia de las agendas pablicas en la crea-
ci6n y modificacion de las politicas publicas.

a. Estado de la cuestion
La teoria del punctuated equilibrium —en castellano, «equilibrio in-
terrumpido», aunque preferiré en este trabajo la denominacién

original— propuesta por Baumgartner y Jones (2009) ha sido en
cierto modo revolucionaria en el ambito de la Ciencia Politica en
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general y de las politicas puablicas en particular al aportar una vi-
sidn alternativa del funcionamiento de las agendas y del proceso
de creacidén y cambio de dichas politicas puablicas. En el ya clasico
Agendas and Instability in American Politics, los autores plantean un
nuevo modelo basado en los postulados de lo que en su momento
fue una teoria sobre la evolucién de las especies, la del punctuated
equilibrium, cuya idea basica, sin embargo, la del transito entre pe-
riodos de estabilidad a través de momentos de puntuacion, ha sido
también observada en el ambito de las politicas ptblicas y de las
agendas publicas en particular.

Sin embargo, Baumgartner y Jones no partian del vacio.Ya en la
década de 1960, Schattschneider explicaba la supresion de los po-
licy subsystems®" a través de la expansion del conflicto por parte de
los detractores de dicha (sub)politica ptblica. Para este autor, «every
shift of the line of cleavage affects the nature of the conflict, pro-
duces a new set of winners and losers and a new kind of result»*
(1960: 61). La clave, segiin este autor, para lograr el cambio de las
politicas publicas, consiste en lograr la atencidn suficiente que con-
duzca a un cambio en la delimitacién del conflicto (scope of conflict):
ampliarla o reducirla para «ganam. Pero si Schattschneider habla de
la eliminacién de policy subsystems, sera Downs (1972) quien hable
de la creaciéon de los mismos una década mas tarde. Seglin su teoria,
la creacion de nuevos policy subsystems viene determinada, en pri-
mer lugar, por unos parimetros basicos, a saber: que se trate de una
(sub)politica puablica que afecte a una poblacién minoritaria, que los
beneficios puedan ser disfrutados por un amplio sector y que dicha

2 Recuérdese que, a efectos de este trabajo, los indultos, como se indicé en la intro-
duccidn, son considerados uno de tales subsistemas de politicas pablicas o bien una
subpolitica ptblica.

2 «Cada cambio en la linea del clivaje [término politolégico que se refiere a una
“fractura social”’] afecta a la naturaleza del conflicto, y produce un nuevo escenario de

vencedores y vencidos y un nuevo resultado».
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politica no tenga «intrinsically exciting qualities» («cualidades intrin-
secamente excitantes»). Si la cuestion goza de estas caracteristicas,
puede —o no— iniciarse el ciclo de cambio en la politica publi-
ca, que va desde una muy escasa atencion, pasando por el descubri-
miento alarmado de la situacidn, un entusiasmo eufdrico traducido
en policy making, seguido por la percepcion de los costes asociados al
cambio, hasta una vuelta a un declive en el interés ptblico.

Para Baumgartner y Jones, estos dos autores anteriores tienen
razén, pero sélo a medias. Apuntan al tono de la movilizacién co-
mo detonante de la creacion o supresion de policy subsystems. Si
es positivo esperaremos una creaciéon de nuevos subsistemas; si es
negativo, estos seran destruidos (2009: 101, 150 y ss.). A lo largo
del tiempo podemos observar largos periodos de estabilidad en los
que no necesariamente existe un equilibrio de valores, gustos o
preferencias, sino simplemente no hay cambios en la politica pta-
blica; unidos por momentos de alto y disparado cambio (tanto po-
sitivo como negativo)®. Se estaria acudiendo, en esos momentos,
a cambios de nivel de gestion, de micro a macro: policy subsystems
que se gestionan en paralelo hasta que son discutidos pablicamen-
te en un «serial process» (Baumgartner, Jones y True, 2007: 158-159);
cambio producido, por otra parte, por desencadenantes de un po-
sitive feedback, a saber, un proceso por el que la atencidon va a verse
disparada tales como, por ejemplo, eventos historicos.

Como ellos mismos sefalan, «the course of public policy in the
United States is not gradual and incremental, but rather is disjoint
and episodic; long periods of stability are interrupted by bursts of
frenetic policy activity»*'. Esta teoria fue inicialmente aplicada a la

# Para una visioén grafica véase la Figura 3.1, grifico incluido en la parte inferior de
la misma.

2 (El curso de las politicas puablicas en los Estados Unidos no es gradual o paulati-
no, sino discontinuo y episddico;largos periodos de estabilidad son interrumpidos por

explosiones de actividad politica frenéticar.

63



Dario Badules Iglesias

explicacion de los procesos de estabilidad y cambio de las politicas
publicas en los EEUU. Bien es cierto que no todos los sistemas
politicos democraticos son iguales, pero no es menos cierto que a
partir de la creacion del Policy Agendas Project, originalmente cen-
trado en el sistema politico estadounidense, y de su extensidon pos-
terior a numerosos paises a través del Comparative Agendas Project™
las conclusiones de esta teoria pueden ser extrapoladas a otros sis-
temas en mayor o menor medida y, por lo tanto, adquieren ciertas
dosis de generalidad.

Pero el interés que suscitan las diferentes agendas no es sdlo
fruto de la curiosidad sobre su evolucion en el tiempo, sino preci-
samente por las consecuencias que las variaciones en estas agendas
van a tener sobre las politicas publicas, tal y como veremos en la
siguiente seccién para el caso de los indultos. Asi, sostienen Baum-
gartner y Chaqueés, «the correspondence between the dynamics of
problem severity and government or media attention... is low»*
(2013: 66), apuntando precisamente a la falta de corresponden-
cia entre la severidad y la atencién de las diversas agendas; o co-
mo Boydstun sefiala, «<which policy areas gain media attention, and
when, is determined not only by the inherent worth or severity of
a policy area, but also by a number of other factors in the complex
news-generation process»”’ (2013: 14).Y de hecho, la atencién me-
diatica, dice esta misma autora, puede dar forma a otras agendas
apuntando asi a una interaccién logica entre las mismas.

Sin embargo, como se desprende de la aportacién tedrica de
Baumgartner y Jones, la cuestion fundamental esta en el tono. El

» Pueden consultarse los resultados en: www.comparativeagendas.info.
% «La correspondencia entre la dinimica de la severidad del problema y la atencidén
del gobierno y de los medios... es baja».

¥ «Qué ireas de las politicas pablicas obtienen atencién mediética, y cuindo, viene
determinado no sélo por su interés inherente o severidad del area en cuestidn, sino

también por otros factores del complejo proceso de generacién de noticiasr.
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tono y el frame, el «marco» desde el que se enfocan los asuntos, es
lo que determina el efecto que una agenda tendra sobre el pro-
ceso de policy making. Argumentan Baumgartner, De Boef y Boy-
dstun que framing se refiere a «the presentation or discussion of
an issue from a particular viewpoint to the exclusion of alterna-
te viewpoints»®® (2008: 106). En su estudio sobre la pena de muer-
te en los Estados Unidos hallan evidencias de que a lo largo del
tiempo se ha producido un cambio en el frame de la agenda me-
diatica respecto de la pena de muerte. Esto, como se ver3, tuvo sus
consecuencias sobre este policy subsystem, produciendo una dismi-
nucidén en las condenas a pena de muerte.

En Espana, la profesora Chaqués y su equipo de la Universi-
dad de Barcelona han desarrollado el Spanish Policy Agendas Pro-
Jject?® que pone a disposicion de los investigadores los datos relati-
vos a la atencidn de diferentes agendas espafiolas (Chaqués et al.,
2014); datos que ya han sido explotados por los mismos desarro-
lladores en publicaciones sobre el sistema mediatico espafiol y la
cooperaciéon y el conflicto partidista (Chaqués et al., 2014a, para
este ultimo caso). Algunas de las conclusiones que interesan para
este estudio son, entre otras: que la atencidn prestada por El Pais y
El Mundo, en cuanto a las noticias de sus portadas, viene a ser muy
parecida a lo largo del tiempo (Baumgartner y Chaqués, 2013:
66); que la teoria de la agenda setting segtn la cual el flujo de aten-
cidn irfa de los media a la politica —frente a la del indexing, de la
agenda politica a los media— es la que parece mas adecuada pa-
ra describir el sistema espafiol; y finalmente, que «when newspa-
pers cover activities, all news is bad news»” (Baumgartner y Cha-

% (La presentacion o discusiéon de una cuestién desde un punto de vista particular y

la exclusién de otros puntos de vista alternativos».
» Disponible en: www.ub.edu/spanishpolicyagendas/. Reitero desde aqui el agrade-
cimiento a la profesora Chaqués por facilitarme algunos datasets adicionales.

% «Cuando los periddicos cubren un asunto, todas las noticias son malasy.
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qués, 2014: 3), idea esta Gltima que sera de capital interés a la hora
de considerar el tono mediitico aplicado al caso de los indultos,
como se vera pronto. En fin, sirva también de ejemplo de utiliza-
cién de esta técnica el estudio de Corrochano (2011) que analiza
los distintos frames sobre la transiciéon politica en Espana que han
ido surgiendo en la agenda del Congreso de los Diputados.

b. La teoria del punctuated equilibrium aplicada al caso de los
indultos

De acuerdo con la teoria del punctuated equilibrium (Baumgartner
y Jones, 2009), para que un policy monopoly —esto es, «a monopo-
ly on political understandings concerning the policy of interest,
and an institutional arrangement that reinforces that understan-
ding’’»— se vea alterado y dé lugar a un cambio institucional ha
de producirse una variacién en la atencién que dicha cuestion re-
cibe. Esto es, si ninguna de las agendas —sea la politica, mediatica,
de opinidén publica o cualquier otra— presta atencidn al problema
en cuestion, no habrd forma de que la politica publica cambie v,
por lo tanto, se permanecera en una situacion de statu quo donde
el policy monopoly vigente seguira subsistiendo. En el caso que nos
interesa, si la concepcién imperante sobre los indultos se mantiene
en el tiempo inalterada, dificilmente podrd producirse un cambio
en dicha subpolitica. O, sensu contrario, el cambio en la concesion
de indultos se habra producido tras una alteracion del policy mono-
poly respecto a dichos indultos.

La regulacion legal de la concesidon de indultos que se ha ex-
plicado en la introduccién en la Figura 1.1 no es mas que la cris-
talizacion de un policy monopoly vigente en el momento de su apro-

' «Un monopolio en la forma de entender una politica de interés, y un acuerdo ins-

titucional que refuerza tal entendimiento».
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Figura 3.1

El indulto dentro del proceso de las politicas publicas
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bacidn. Las posteriores reformas o matizaciones introducidas en tal
subpolitica son fruto de cambios en la forma de entender como
ha de funcionar esta politica ptblica y han venido precedidos irre-
mediablemente en una punctuation («interrupcidon») en la atencién
prestada a este asunto. El grifico® incluido bajo «Cambio (Interrup-
cién)» en la Figura 3.1 se refiere precisamente a este fenémeno: a lo
largo del tiempo (eje horizontal) la atencién que recibe un feno-
meno social (eje vertical), en este caso los indultos, suele variar es-
casamente hasta que, por diversos motivos catalizadores, como por
ejemplo, eventos —asi, la concesiéon de un indulto muy contro-
vertido o la denegacion de este en contra del sentir de la opinioén

2 Fuente del grifico: Information Systems Foundations: Constructing and Critici-

zing. Disponible en: http://press.anu.edu.au/info systems/mobile devices/ch11s08.
html. [Consultado: 2015-06-05].
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publica—, se produce una puntuacién en la atencién. Dicha inte-
rrupcion puede dar lugar o bien a una vuelta al statu quo anterior
o bien a un nuevo statu quo, volviendo en cualquier caso a un pe-
riodo de equilibrio.

Es precisamente en estos momentos de cambio en los que se
produce una competicién entre los diferentes actores interesa-
dos en el tema para que su visidon (policy image, en los términos de
Baumgartner y Jones) salga vencedora y se convierta en el nue-
vo policy monopoly. Si la vision «ganadora» ha sido la previamen-
te considerada como de referencia (el monopoly anterior), diremos
que continuamos con el statu quo anterior. Pero hay que recordar
que todas las policy images se componen no sélo de una evaluacién
objetiva de la informacién empirica, sino también de una parte
evaluativa y emotiva denominada «tono». En esta primera etapa
del proceso de la politica publica —penitenciaria y criminal, en
este caso— es donde se va a decidir qué sucede con los indultos.
En primer lugar, entrardn en la agenda si han recibido atencién
por parte de alguno de los actores politicos. En segundo lugar, es-
tos actores expondran sus visiones para asi conseguir que el asunto
sea «enmarcado» o definido desde una visidn concreta, el issue fra-
ming.Veamoslo con un ejemplo.

Imaginemos los actores P1 y P2, ambos partidos politicos; sea
M un medio de comunicacién y C un actor ciudadano. El par-
tido P1 y el actor C sostienen que los indultos son un instru-
mento legitimo que el Gobierno tiene para corregir situacio-
nes injustas derivadas de una estricta aplicacién de la Ley, por
ejemplo el encarcelar a una persona que en el momento de la
comision del delito y de la condena era drogodependiente y
que, sin embargo, ahora que su ingreso en prision es definiti-
Vo, si es que no estd ya cumpliendo la condena, ya se encuentra
rehabilitada y ha rehecho su vida. Tanto el partido P2 como el
medio de comunicacién M apoyan esta vision de las cosas. Pe-

ro tras algunos casos controvertidos y lo que ellos consideran
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abusos de esta institucién del indulto por parte del Gobierno,
ambos comienzan su campaifia en la que pretenden poner so-
bre el tablero, esto es, establecer en la agenda, que los indultos
pueden constituir una violacién de la separacién de poderes
por los abusos que suponen al dejar sin efecto sentencias firmes
de otro poder del Estado como es el judicial. Por ello desplie-
gan su campafia para llamar la atencidn sobre el tema. Si logran
que se produzca un aumento de la atencién (Schattschneider,
1960: 66) y que su visién sea mayoritariamente aceptada, un
cambio en la normativa que rige el indulto podria suceder y
asi adecuarse a sus exigencias, por ejemplo de transparencia o

de mayor control.

El policy monopoly se sostiene gracias a algunos actores (P1y C,
en el ejemplo)*. Ahora bien, los actores By C, a pesar de compar-
tir inicialmente esta image, desean hacer hincapié en otro punto de
vista, otro frame sobre los mismos datos empiricos, otra visiéon del
tema: la de que los indultos constituyen una afrenta democratica al
confrontar a dos poderes del Estado y otorgar al ejecutivo una po-
testad absoluta, y fuera de (casi) todo control, de dejar sin efecto
decisiones judiciales. Tras la explosion de esos casos controvertidos
—normalmente seguida de un aumento de la atenciéon mediati-
ca— vy gracias a las oportunidades politicas de estos actores, se lo-
gra poner el foco en el asunto y situar el mismo en la agenda pt-
blica (la agenda setting o establecimiento de la agenda), por lo que
la atencidn se dispara (punctuation). Ahi se produce la «lucha politi-
ca» —cuando hay distintas concepciones— por la visidén del mun-
do que habra de considerarse valida, el issue framing, y dependien-

# Serfa interesante analizar si podria considerarse que la vision imperante, segin la
cual los indultos sirven para corregir injusticias derivadas de una aplicacion estric-
ta de la Ley, es una valence issue, una visién con la que todos pueden estar de acuerdo,

O no...

69



Dario Badules Iglesias

do de quién gane se asistird a un mantenimiento del statu quo en
el que no se produce un cambio de la politica publica, o precisa-
mente a todo lo contrario, al inicio del proceso para cambiar las
instituciones formales existentes hasta el momento.

En otras palabras y 2 modo de resumen, se va a producir una
competicién politica por diversas visiones alternativas de la reali-
dad, por la adopcién de un policy monopoly adecuado a las diferen-
tes perspectivas (frames) desde los que observar los indultos, a sa-
ber: a) «Son una herramienta para corregir errores o excesos de la
aplicacion de la Ley, segin la cual una persona habra de cumplir
una pena cuando dicha pena ya no tendrd ninguna funcién»; b)
«Son una herramienta en manos del Gobierno para alterar arbi-
trariamente las decisiones de otro poder del Estado, el judicial, lo
que implica un serio problema democratico»™.

A partir de ahi, y aunque el proceso® es una simplificacion de
la realidad, todo parece mas «facil». Una vez el asunto se ha co-
locado en la agenda y existe una visidon vencedora, el cambio o
el mantenimiento de dicha politica estd mis cerca —en este mo-
mento teéricamente habremos retornado a un periodo de equi-
librio en la atencién, la B2 del grifico—. Como digo, si el proce-
so de cambio de la politica ptblica se inicia, deberian sucederse
de manera mas o menos ordenada los pasos 2 a 6 de la Figura 3.1.
Esto es, deberian proponerse diferentes soluciones basadas en un
analisis de los datos empiricos disponibles (la severidad del pro-

** Cité en la introduccidn las funciones que, segin Madrid (2014: 115-116), tendrian
los indultos. De ellas pueden derivarse estas dos visiones opuestas. También cabria una
tercera vision intermedia: «indultos si, pero con control.

% El proceso incluido en la Figura 3.1 se corresponde a una adaptacién del clasico de
Lasswell incluyendo modificaciones de Baumgartner y Boydstun. Como todo mode-
lo, se trata de una simplificacién de la realidad. Algunos autores han sefialado (y criti-
cado) que el modelo omite las interrelaciones entre las diferentes etapas y que hablar

de etapas diferenciadas como tales es también inadecuado (por todos: Sabatier, 2007).
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blema) y, de acuerdo con los diferentes entendimientos, estas pro-
puestas de cambio servirian como opciones de cambio para la po-
litica ptblica (o subpolitica, policy subsystem en inglés) en cuestion.
En este caso, por ejemplo, los diferentes actores podrian propo-
ner, entre otros: el mantenimiento del statu quo de los indultos por
considerarlo adecuado; el cambio de determinados aspectos de la
concesion de indultos, por ejemplo la iniciacidon del procedimien-
to, su transparencia, su evaluacion posterior, los delitos indultables,
etc.; o incluso la supresion de la figura juridico-politica del in-
dulto. Los diferentes actores trataran de otorgar legitimacion a sus
propuestas de cambio, teniendo, como se ha explicado, gran im-
portancia los frames explicativos de cada propuesta.

Finalmente, dependiendo del actor que haya de tomar la deci-
sién final y haya de adoptar la solucién (political venue™, dentro de
la teoria de Baumgartner) una u otra propuesta saldrd finalmen-
te victoriosa si se ha llegado a este punto. En el caso de los indul-
tos en Espafia, al estar regulados por ley, las propuestas de cambio
deberan haber superado diversos obstaculos: en primer lugar de-
bera haber entrado en el debate politico, debera ser colocado en
la agenda del Congreso de los Diputados, la propuesta debera to-
mar la forma de proyecto o proposicidén de Ley, debera ser some-
tida a votacién y debera salir victoriosa en tal votacion —por una
mayoria simple al ser una ley ordinaria—. Entonces, la propuesta
de cambio de esta subpolitica puiblica habra sido adoptada (las me-
didas que se toman pueden definirse como outputs). Acto seguido
los actores involucrados —véase la Figura 1.2 de los actores— im-
plementaran la politica ptblica de acuerdo con las nuevas institu-
ciones formales (la normativa reguladora del proceso del indul-
to) vy las informales (a saber, las dindmicas y el resto de indicadores
que den lugar a la toma de una decisién y no otra) lo cual gene-

* Political venue: «Instituciones o grupos en la sociedad que tienen la autoridad para

tomar decisiones sobre la cuestién» (Baumgartner y Jones, 2009: 31 y ss.).
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rard un impacto en la realidad penal y penitenciaria en el caso de
los indultos (por outcomes podemos entender los impactos reales
—frente a los esperados— de toda politica puablica).

Para terminar se deberia asistir al anilisis y evaluacion de es-
te instrumento, lo que podria dar lugar 2 un nuevo incremento
de atencién y generar nuevas expectativas de cambio. De hecho
podria incluso argumentarse que los cambios en la atencidén pue-
den derivar de esta Gltima etapa: el conocimiento del impacto de
una politica o de un instrumento de la misma —los indultos y el
uso que de ellos se hace— puede generar, como de hecho parece
que ha sucedido, datos alarmantes sobre su utilizacion y/o posibles
abusos y conducir a cambios en la atencién de las diferentes agen-
das hacia el asunto. En otras palabras: no sdlo las instituciones pa-
blicas que se encargan de implementar la politica estan interesadas
en su analisis, sino que este puede proceder de otros actores, maxi-
me cuando la transparencia, como ya he tenido ocasion de expo-
ner, es mas bien parca para el caso de los indultos. Se podria iden-
tificar incluso aqui el modelo propuesto por Boydstun del Alarm/
Patrol Hybrid Model de generacién de noticias (cuya traduccion
mas aproximada seria «modelo hibrido de alarma y patrulla»)?’. Va-
yamos al analisis de las agendas.

c. Seleccion de variables y metodologia

Utilizando las bases de datos del ya mencionado Spanish Policy
Agendas Project, las he tratado estadisticamente y resumido, tal y
como las presentaré a continuacién. Siguiendo una metodologia
similar, he incluido algunas agendas complementarias que nos sir-

37 Inspirdndose en la teoria del punctuated equilibrium, Boydstun (2013) conjuga las dos
principales teorias de generacién de noticias, la de sistema de alarma y de vigilancia

para crear su propia teoria, una combinacién de ambas.
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ven para aproximarnos al asunto de los indultos, dado que el Po-
licy Agendas, al ser mas general, no siempre aporta datos relevantes
sobre esta subpolitica ptblica. Segtn el listado de codigos que este
proyecto utiliza, el nimero 12 se refiere a Justicia y el subcddigo
1205, al sistema penitenciario, excluyendo ETA; por lo tanto, se-
ran estos el codigo y el subcddigo de interés para este trabajo.
Comenzaré analizando el contenido de la agenda mediatica. El
Policy Agendas Project solo aporta datos relativos al periodo 1996-
2008 para los dos principales diarios de Espana por su tirada, El
Mundo y El Pais (Chaqués et al., 2014: 3). Dichos datos seran re-
sumidos en primer lugar por meses y afos, teniendo en cuen-
ta la proporcién del codigo y subcddigo de interés sobre el total,
y posteriormente atendiendo al contenido de la portada, para lo
cual seran filtradas estas por su contenido, y una vez seleccionadas
aquellas que contengan el lexema «indult-» se elegiran todas aque-
llas que tengan relevancia para el caso, omitiendo entre otras las
relativas a asuntos internacionales o aquellos no relacionados con
los indultos en Espafia —por ejemplo, las cuestiones taurinas—.
Dado que el periodo 1996-2008 no cubre un ntmero suficiente
de anos para el objeto de este trabajo, he optado por construir un
tercer indice, en este caso el relativo a las portadas del diario ABC
para el periodo comprendido entre noviembre de 1975 y diciem-
bre de 2014, ambos incluidos. Para ello he acudido a la hemero-
teca virtual de dicho diario™ vy, en la bisqueda avanzada, he selec-
cionado todas las portadas de la edicidn nacional que contuviesen
la palabra «indulto» (o derivados tales como: «indultos», «indultar»,
«indulta», «indultado», «indultados», «indultada» e «indultadas»).
Una vez descargadas y seleccionadas las noticias que tuviesen re-
levancia, como en el caso anterior, omitiendo las no relacionadas
con el objeto de este estudio, estas fueron resumidas anualmente.
En fin, seria de interés poder contar con todas las noticias relacio-

% Disponible en: hemeroteca.abc.es.
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nadas con los indultos en cada uno de los diarios para el periodo
estudiado, y no solo las que se incluyen en las portadas, pero esto
excede de las posibilidades del presente estudio.

El mismo procedimiento y los mismos resimenes seguidos
con los anteriores datos del Policy Agendas se han utilizado para
los relativos a las leyes, preguntas orales en el pleno y proyectos
de ley (Chaqués et al., 2014b y 2015). En esta ocasién el perio-
do cubierto es mas amplio, de 1982 a 2008. Las preguntas ora-
les han sido completadas hasta 2014 con la herramienta en la pa-
gina del Congreso de los Diputados de busqueda avanzada de las
intervenciones”. No incluyo aqui un analisis de las relaciones en-
tre propuestas y grupos parlamentarios dado que escapa del obje-
to del presente estudio pero seria de interés para conocer la posi-
cién de los distintos partidos (al modo en que Corrochano [2011]
desarrolla su estudio). No obstante, he incluido un indice algo mas
amplio construido por mi en el que he buscado entre los afos
1977 y 2014 (desde el inicio de la legislatura constituyente has-
ta diciembre de 2014) todas las intervenciones que contienen la
palabra «ndulto» y sus derivados. Aqui si es posible incluir la im-
portancia relativa de estas resoluciones, al poder conocer el total
de las mismas. He procedido igual para los datos del Gobierno: los
proyectos de Ley y los discursos del presidente del Gobierno del
periodo 1982-2008 (discursos de investidura y de politica general,
conocidos como debates sobre el estado de la nacidn), a saber: co-
digo 12, subcddigo 1205, filtro de palabras que contienen el lexe-
ma «indult-». Un mejor indice habria sido, en mi opinidn, la in-
cidencia de esta subpolitica en las ruedas de prensa posteriores al
Consejo de Ministros en los que el Gobierno, a través de su por-
tavoz y de ministros concretos, trata de dar forma y determinar
la agenda. Un analisis de estos datos me habria permitido abor-

¥ Disponible en: http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/

Intervenciones.
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dar con mayor solvencia la atencién gubernamental al asunto de
los indultos, no obstante no he encontrado bases de datos de tales
comparecencias y los datos relativos a los Gltimos meses y afios in-
cluidos en la pagina web de la Presidencia del Gobierno no per-
miten un analisis exhaustivo. Por ello, su uso queda restringido a
futuras investigaciones.

A diferencia del Policy Agendas original (el estadounidense), el
espanol no incluye la atencién judicial. Hay que tener en cuenta,
no obstante, que el TS de los EEUU hace las veces de TC, por lo
que los asuntos tratados no s6lo gozan de una naturaleza eminen-
temente juridica, sino también de caracter politico-constitucional.
Ello no es asi, en principio, para el caso del TS espanol. Dado que
el CGPJ y dicho Alto Tribunal han desarrollado una herramienta
de busqueda jurisprudencial, he decidido utilizarla para, al menos,
arrojar algunos datos provisionales sobre la agenda judicial en refe-
rencia al indulto. Una precaucion mas: la agenda judicial en nues-
tro pais no depende practicamente en ninguna medida de los pro-
pios juzgados y tribunales, sino de las partes del proceso —sea el
MF o los acusadores, en el caso penal—. Por lo tanto la atencién
que este Tribunal preste a los indultos no dependera en su ma-
yoria de su propio interés, si es que lo tiene, sino del interés de
las partes porque los indultos estén presentes en el debate judi-
cial. Para ello he acudido al citado buscador® y he seleccionado
de entre todas las resoluciones penales entre 1975 y 2014, tanto de
todos los 6rganos y tribunales como del TS en exclusiva, las que
contienen la palabra clave «indulto». Se incluye la comparacion re-
lativa, puesto que se dispone del total de resoluciones clasificadas.
Una tGnica precaucion: hasta el afo 1997, donde si se produce un
aumento sustancial, este buscador incluye principal y fundamen-
talmente las resoluciones del TS. Por ello considero que, a la hora
de establecer conclusiones, habran de ser los datos extraidos de la

# Disponible en: http://www.poderjudicial.es/search/indexAN.jsp.
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agenda del TS los que aporten algo de claridad y no los de todo el
sistema judicial.

Respecto de otra de las agendas basicas para entender las varia-
ciones en las politicas publicas, la agenda de la opinién publica, se-
ria ideal poder tener un proxy de la evolucion de la misma hacia la
politica penitenciaria y hacia los indultos. Ahora bien, en las series
temporales que el CIS viene elaborando desde hace tiempo, estas
preguntas, en cuanto tales, no son objeto de serie alguna. Es preci-
samente a consecuencia de la imposibilidad de obtener datos con-
cretos respecto del indulto lo que me obliga a buscar otro indica-
dor sobre la opinién publica relativa a este ambito. Asi, siguiendo
la idea del Gnico estudio del CIS que se interesa por los indultos
con caracter general segin la cual «la opinién mayoritaria es la de
que la concesién del indulto harfa aumentar la delincuencia», con-
sidero que la opinién concedida a la delincuencia vy, por lo tan-
to, al orden publico y a la (in)seguridad ciudadana puede servir de
proxy adecuado. Por lo tanto, las respuestas a la serie de problemas
mas importantes que los barometros del CIS vienen elaborando
desde 1979 son aqui de interés. En concreto, me interesan las res-
puestas relativas a «orden publico y seguridad ciudadana», en su re-
daccién primitiva, y la mas moderna «inseguridad ciudadana», tra-
tando ambas por igual. Una precaucion: hasta el ano 1991 —con
alguna oscilacién previa— se venia preguntando por los dos prin-
cipales problemas, momento a partir del cual se pas6é a preguntar
por los tres principales, pasando ademas a ser una respuesta abierta
frente a la previa cerrada entre cinco propuestas. Al objeto de es-
te estudio han sido tratadas por igual, pero hay que tener presente
que no se trata estrictamente de la misma serie, aunque si aporta
datos de comparacion. Se argumentard mas tarde sobre la conve-
niencia de establecer otros indicadores distintos al aqui utilizado,
en especial, la opinidn sobre la actividad gubernamental.

Una precaucidn final: todos los datos de estas agendas, al me-
nos los cuantitativos, se refieren en exclusiva a la atencién y no
al tono ni al frame que contienen. En otras palabras, solo se pue-

76



Yo te perdono

de concluir, al menos de los datos estadisticos, si la politica peni-
tenciaria en general, y los indultos en particular, han sido obje-
to de atencién por estas agendas. Ahora bien, especialmente para
el caso de la agenda de los media, hay que recordar la conclusiéon
de Baumgartner y Chaqués (2014: 3), segtin la cual, «when news-
papers cover activities, all news is bad news». Asi, como se podra
comprobar con el analisis cualitativo de los datos, podremos ex-
traer alguna conclusion acerca del tono general de algunas de las
agendas, sin embargo, para un analisis especifico y fiable deberia
acudirse al analisis individual y a la posterior codificacion de cada
uno de los datos, al estilo de la investigacién de Baumgartner, De
Boef'y Boydstun que sera analizada después, tarea que excede con
mucho el objeto del presente trabajo.

d. Resultados del analisis de las agendas

Comenzaré con los resultados de las agendas mediaticas*'. El dia-
rio El Mundo (Figuras 3.2, 3.3 y 3.4) presta una atencion bastante
constante al tema de la Justicia (c6digo 12) en el periodo analiza-
do, entre un 15% y un 25% la mayor parte del tiempo, con excep-
ci6n del ano 2007, donde llega a copar el 40% de la atencidn, sien-
do en términos generales mas estable que la destinada al subtema
de la politica penitenciaria (subcodigo 1205), presentando esta al-
gunos momentos de gran explosion, tales como el ultimo trimes-
tre de 1998. En la Tabla 3.1 se relacionan las noticias que contie-
nen el lexema «indult-» y que son de interés para el objeto de este
estudio. Como se aprecia en las Figuras 3.5 y 3.6, el ano 1998 fue
el que mas noticias en portada recibid, con hasta 18 observaciones,
siendo también el aflo con mayor incremento respecto de los an-
teriores, seguido del afio 2001, con 7. Centran la atencion de es-
te diario cuatro casos controvertidos de indultos: los de Filesa (caso

# Para facilitar la lectura, las Figuras 3.2 a 3.40 se incluyen al final del capitulo.
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de corrupciédn ligado al PSOE), Barrionuevo y Vera (exaltos cargos
del Gobierno del PSOE, condenados por las actuaciones del terro-
rismo de Estado de los GAL) para el afio 1998, los del exjuez Go-
mez de Liafo (condenado por prevaricacién en un caso contra el
grupo PRISA) en 2001 y los de los Albertos (caso Urbanor, por
estafa) en 2003, como se desprende de la citada tabla, con algu-
nas referencias también a hipotéticos indultos a terroristas de ETA
y los GRAPO. En su mayoria, como se observa en la redaccién de
estos titulares, el tono tiende a la negatividad, en especial en aque-
llos casos relacionados con el terrorismo y la corrupcion.

Respecto del diario El Pais (Figuras 3.7, 3.8 y 3.9), la atencién
al c6digo 12 es algo menor en todo el periodo: asi, oscila general-
mente entre el 15% y el 20% del total, con la notable excepcion
del afio 2003, donde esta se reduce casi al 10%, pasando sin em-
bargo a continuacién a otro equilibrio superior, tras un incremen-
to notable en 2004. La atencion al subcddigo 1205 es mucho me-
nor, oscilando entre el 0,3-0,4%, con las excepciones de los afios
1998 y 2002, que aumentan hasta el 0,6-0,7%. La mayor puntua-
cién o interrupcidn del equilibrio se produce en el afio 2002 pa-
ra el subcddigo 1205, como se aprecia en la Figura 3.9. En cuanto
a la atencidn a los indultos (Figuras 3.10 y 3.11 y Tabla 3.2), el pa-
tron se repite, siendo 1998 y 2001 los afios en los que mas noticias
aparecen en portada, con 17 y 8, respectivamente. Para el resto del
periodo, la atencién es minima, tendiendo a nula. A diferencia de
lo que ocurria en EI Mundo, el diario EI Pais ofrece una lista mas
variada de asuntos tratados, aunque de nuevo sobresalen tres ca-
sos: en el afio 1998, los indultos a Barrionuevo y Vera, en 2001, el
de Gomez de Liano, y entre 1996 y 1998, los indultos a unos mé-
dicos abortistas. El resto trata de casos como Filesa, indultos a pre-
sos de ETA, y aqui si encontramos dos titulares sobre la dinamica
general del indulto, con datos sobre su aplicacién en 1996 y 2006.
A falta de un analisis exhaustivo, el tono en general parece menos
negativo que el empleado por El Mundo, aunque los titulares tien-
den nuevamente a enfatizar los aspectos conflictivos.
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Finalmente, los datos recopilados del periédico ABC nos per-
miten un analisis mas dilatado en el tiempo de la atencién en sus
portadas al tema del indulto. En términos generales, la atencion
no es muy elevada, con un maximo de siete noticias en los anos
1998 y 2004, seguidos por el afio 2001 (véanse Figuras 3.12 y
3.13). Las interrupciones mas destacadas al equilibrio en la aten-
ciéon se producen en los anos 2000-2001 y 2003-2004, por enci-
ma del +100%, coincidiendo ademas con los miximos de aten-
ci6n. La Tabla 3.3 contiene los titulares dedicados a los indultos en
la portada del diario ABC para todo el periodo estudiado. De la
misma forma que en los dos casos anteriores, los principales temas
tratados vuelven a ser los indultos a Barrionuevo y Vera, en 1998
y en 2004 para este tltimo; el de Gémez de Liafio, entre 2000 y
2001;y el de Urbanor, en 2003. También son recurrentes la aten-
cién a indultos reales o hipotéticos a presos de ETA y a los médi-
cos abortistas. En términos generales, el tono tiende a la negativi-
dad, con alguna excepcién puntual.

En cuanto a la comparativa entre si de las agendas mediaticas,
en lo relativo a los datos del Policy Agendas Project, se puede soste-
ner que la atencion al c6digo 12 por parte de los dos diarios ana-
lizados es muy parecida (Figuras 3.14 a 3.16), con una correla-
cién del 70% (R* = 0,70) para la atencién proporcional y un 83%
(R? = 0,83) para la variacion interanual. Sin embargo, la corre-
lacién entre la atencidn proporcional al subcodigo 1205 de sen-
dos diarios es menor, 35% (R? = 0,35), siendo pricticamente nula
si comparamos la variacién interanual, 1% (R* = 0,01). Se pue-
de afirmar, en ambos casos, que la atencion por parte del diario El
Mundo es mayor que la dedicada por EI Pais a los temas de justicia
en general y penitenciarios en particular.

Pero de mas interés es la comparativa de las tres agendas respec-
to de la tematica que aqui importa, los indultos. Las Figuras 3.17 a
3.19 recogen este analisis. Como se aprecia en la primera, hasta el
afio 2002, El Pais y El Mundo presentan un comportamiento muy
similar, distanciandose ligeramente a partir de entonces. Sin embar-
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Tabla 3.1
Noticias con palabra clave «indulto»
en portadas El Mundo (1996-2008)

Fecha Titulo de la noticia

20/12/96 | Los GRAPO aseguran que el Gobierno les ha ofrecido indultos si
abandonan la lucha armada.

20/11/97 | Aznar promete «atencién e interés» ante las peticiones de indulto por
Filesa.

23/11/97 | Almunia dice que siente «repugnancia» de que Aznar hable de indulto
para Filesa.

26/11/97 | El Supremo no paraliza el encarcelamiento de los condenados de Filesa
que han pedido el indulto.

01/12/97 | Duran pide un ‘pacto de la Moncloa’ que indulte a los de Filesa.

11/12/97 | Un alud de criticas deja solo a Almunia en su propuesta de indultar etarras.

18/12/97 | El Gobierno del Partido Popular indult6 a un etarra hace un aiio.

07/02/98 | El Supremo pide un indulto parcial para un condenado de Filesa alegando
que sufrié ‘juicio paralelo’.

13/02/98 | Los juristas, divididos sobre si sera posible indultar a Barrionuevo.

23/06/98 | El Supremo pide el indulto parcial para el jefe de Filesa, Navarro.

02/08/98 | Aznar rechaza estudiar ahora el indulto para los condenados del ‘caso
Marey’.

13/08/98 | El abogado del general Santamaria lidera la peticién de indulto para
Barrionuevo.

15/08/98 | La Casa Real se desmarca del apoyo de su ex jefe al indulto.

18/08/98 | El PSOE descalifica a Piqué por condicionar el indulto de los GAL.

19/08/98 | La consejera de Justicia de Catalufa se muestra a favor del indulto a
Barrionuevo y Vera.

08/09/98 | Una clara mayoria se opone al indulto y pide que Barrionuevo y Vera
vayan a prision.

15/09/98 | Aznar advierte al PSOE que no habra indulto con ‘presiones’ y ‘algaradas’.

02/10/98 | Justicia comunicd por error que un hermano del ministro Arias-Salgado
habia sido indultado.

07/11/98 | El Gobierno inicia los tramites sobre la peticién de indulto de
Barrionuevo.

19/11/98 | Marey se opone al indulto de los condenados por su secuestro.

28/11/98 | El PSOE exige el indulto de Barrionuevo y Vera para apoyar el didlogo

con ETA.
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10/12/98
22/12/98

23/12/98

30/12/98

06/01/99

09/01/99
10701701
20/01/01

30/01/01

08/02/01

09/703/01

24/04/01

13/06/01
02/03/02

28/07/02
21/12/02

26/03/03
12/04/03

26/09/03

11/10/03
03/05/06

El fiscal da 7 razones contra el indulto de Barrionuevo y Rafael Vera.

Borrell vincula el indulto de Barrionuevo y Vera a la excarcelacién de
presos.

El Gobierno pretende indultar a Barrionuevo y Vera sin tan siquiera leer
el expediente.

El Supremo envié el indulto de Barrionuevo y Vera por fax para que el
TC los excarcelara en 24 h.

La mayoria, a favor de negociar con ETA pero en contra del indulto a sus
presos.

Primer homenaje del PSOE aVera y Barrionuevo tras su indulto.
Cinco magistrados con intereses en la causa bloquean el indulto de Liano.

8 jueces del Supremo sostienen que su negativa a indultar a Liafio es
inapelable.

El fiscal apoya a Liafio y dice que el Tribunal Supremo se excedié al
limitar su indulto.

El Poder Judical rechaza plantear un contflicto al Gobierno por el indulto
a Liafo.
El Supremo insiste en que su criterio debe prevalecer sobre el del

Gobierno en el indulto a Liafio.

El Supremo tergiversé el sentido de la jurisprudencia al oponerse al
indulto a Liafio.

El Tribunal de Conflictos da la razén al Gobierno sobre el indulto a Liafio.

El fiscal se opone a que Galindo sea indultado porque no da muestras de
arrepentimiento.

El presidente del TC pide el indulto de Galindo tras no lograr su amparo.

Supremo rechaza indulto a Galindo y otros en ‘caso Lasa y Zabala’ por
gravedad de delitos.

‘Los Albertos’ piden el indulto para frenar su ingreso en la carcel.

TRIBUNALES / ‘Los Albertos’ no iran a la carcel hasta que el Gobierno
decida sobre su indulto.

El Supremo sostiene que «no seria justo» conceder el indulto a ‘los
Albertos’.

El Gobierno deniega con especial rapidez el indulto a ‘los Albertos’.

El exalcalde de Marbella Julidn Muiioz evita ingresar en prision mientras
se tramita su indulto.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de El Mundo en Spanish Policy Agen-
das (Chaqués et al.: 2014).
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Tabla 3.2
Noticias con palabra clave «indulto»
en portadas El Pais (1996-2008)

Fecha Titulo de la noticia

24/02/96 | Gonzilez considera llegada la hora de indultar a Tejero.

05/06/96 | Dominguez afirma que Garzén le ofrecié el indulto a cambio de
silenciar el ‘caso GAL.

27/10/96 | Aznar ha otorgado ya 317 indultos.

15/05/97 | El Supremo apoya el indulto para los dos ginecdlogos de Barcelona.

21/05/97 | El Congreso pide el indulto para los médicos condenados por aborto,
con la abstencién del PP.

20/11/97 | Aznar abre la puerta a posibles indultos de los condenados de Filesa.

26/11/97 | El Gobierno prevé que los indultos de Filesa tarden unos 11 meses en
resolverse.

10/12/97 | Almunia pide a Aznar que indulte a los etarras que rechacen la
violencia.

11/12/97 | El PP sale en tromba contra Almunia por su propuesta de indultos.

31/01/98 | El Gobierno indulta a dos médicos abortistas, pero les multa con
300.000 pesetas.

07/02/98 | El Supremo propone el indulto de la mitad de las penas impuestas a
Flores por el ‘caso Filesa’.

07/03/98 | El Gobierno indultard a todos los insumisos.

10/03/98 | Cascos admite que habl6 con el abogado de Amedo sobre el indulto.

26/05/98 | Michel Dominguez declara que Cascos le prometi6 el indulto y que
Aznar lo sabia.

13/08/98 | Ex altos cargos de Interior promueven una «solidaria» peticién de
indulto a Barrionuevo.

12/09/98 | El Gobierno dice que todo seria mas facil si piden el indulto.

21/09/98 | Leguina y Barranco promueven una peticién de indulto de Barrionuevo
y Vera dirigida al Rey.

02/10/98 | Justicia atribuye a un «error» el indulto del hermano del ministro de
Fomento.

20/10/98 | Almunia dice que, «aunque duela», tiene que haber indultos si hay paz.
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28/11/98

10/12/98
15/12/98

22/12/98

23/12/98

24/12/98

29/12/98

09/01/01

10/01/01

27/01/01

29/01/01

09703701

21/03/01

09/07/01

31/07/01

27/02/06

28/04/07

Almunia reclama a Aznar el indulto de Barrionuevo y Vera antes de
que negocie con ETA.

El fiscal del Supremo se opone al indulto de Vera y Barrionuevo.
Barrionuevo y Vera admiten los indultos pedidos para ellos.

El Consejo de Ministros, dispuesto a estudiar manana los indultos de
Vera y Barrionuevo.

El Gobierno tiene en su poder los documentos para indultar aVera y
Barrionuevo.

Barrionuevo y Vera salen hoy de la carcel tras el indulto del
Gobierno.

El fiscal no se opondra a la excarcelacion de Barrionuevo y Vera tras
el indulto parcial.

El Supremo rechaza por ilegal el indulto del Gobierno al ex juez
Goémez de Liafo.

El Supremo recurre al CGPJ ante los ataques por rechazar el indulto
a Liafio.

Justicia recurrira contra el Supremo por el indulto al exjuez Liafio.

Vocales del Poder Judicial proponen un conflicto constitucional por
el indulto a Liaflo.

El Supremo rechaza por 10 votos a 1 inhibirse a favor del gobierno
en el indulto a Liafo.

El Supremo considera inconstitucional Gobierno entable conflicto
jurisdiccion por indulto a Liafio.

Aznar indultari a los cinco agentes condenados por las ‘escuchas del
Cesid’.
La familia del general Galindo solicita el indulto con 100.000 firmas.

El Gobierno indulté en 2005 a un 5% de los 9.390 reos que
solicitaron el perdén.

EL Gobierno indulta al ex terrorista de los GRAPO y campe6n
paralimpico Chano Rodriguez.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de El Pais en Spanish Policy Agendas
(Chaqués et al.: 2014).
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Tabla 3.3
Noticias con palabra clave «indulto»
en portadas ABC (1977-2014)

Fecha Titulo de la noticia

12/09/77 | Referencia del Consejo de Ministros de ayer: Ampliacién de la Amnistia y
medidas de indulto.

04/02/78 | Los fiscales, contra el indulto general.

11/02/78 | El Senado rechaza el indulto general.

27/03/85 | Guerra: amenaza al tribunal constitucional con indultos a abortistas.

28/10/86 | El Ejército no puede readmitir a quienes han puesto en peligro su disciplina
y unidad.

12/12/87 | También los guardias civiles tienen hijos. Indultos a ETA.

27/07/88 | El Gobierno podria denunciar la campafia de HB con motivo del caso GAL.

09/02/90 | El Gobierno indultd a nueve etarras contra el criterio de la Fiscalia.

22/06/90 | El Gobierno ya tiene en su poder la documentacion sobre el indulto de José
Maria Garcia.

13/07/90 | Juez Ruipérez: «Si no les gusta lo que hice, que me encarcelen también a mi».

05/04/91 | Preocupa la politizacion de la Justicia.

06/04/91 | El Gobierno concede el indulto al ginecélogo abortista malaguefo.

10/05/91 | El PP quiere que el fiscal aclare si hubo prevaricacion del Gobierno al
indultar a concejales del PSOE.

18/03/92 | De la Quadra: «Si hay peticion de indulto para Amedo, el Gobierno lo
estudiara».

15/06/92 | El PP acusa al Gobierno de indultar presos etarras en secreto.

06/09/93 | Un sector del Gobierno estudia vias de indulto y reinsercién para presos de
ETA.

18/09/93 | El Gobierno deniega el indulto a Tejero, que desde ayer disfruta del régimen
abierto.

21/10/94 | El Gobierno reconoce la reinsercién de 105 etarras desde 1990 y el indulto
de otros 65 desde 1982.

19/07/95 | La esposa de Amedo también implica a Gonzilez en el «Caso GAL».

23/06/98 | Alvarez-Cascos, en el Supremo: Jamés prometi ningtin indulto».

24/06/98 | Gonzilez: «Jamas ordené la guerra sucia contra ETA».

09/09/98 | El Supremo ordena el inmediato ingreso en prisiéon de Barrionuevo y Vera.

15/09/98 | Las concesiones de indulto no responderin jamas a ‘algaradas’ ni a
‘presiones’.

19/12/98 | ElTribunal Supremo informa a favor del indulto parcial para José
Barrionuevo y Rafael Vera.

20/12/98 | El Gobierno estudiari el miércoles el indulto para Barrionuevo y Vera.

24/12/98 | Tras ser indultados por el Gobierno, Barrionuevo y Vera saldran hoy de la

carcel.
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17/10/99

15/06/00

05/12/00

08/01/01

09/01/01

08/02/01
09/04/01

13/06/01

21/12/02

12/04/03

26/09/03
11/10/03
27/10/04
28/10/04
02/11/04

09/11/04

10/11/704

11/11/04

18/11/04
13/01/06
02/04/06
23/01/09
18/02/09
19/02/09

02/02/13
06/08/13
07/08/13
26/02/14
12/07/14

Liafio alegard en su amparo ante TC parcialidad del Tribunal que le ha
condenado y pedira indulto.

El Tribunal Supremo se muestro contrario a la concesion del indulto al juez
Goémez de Liafio.

El PSOE vy la izquierda judicial secundan la campafia contra el indulto a
Gomez de Liafo.

El estudio hoy del indulto a Liafio marca precedente en las relaciones entre
Ejecutivo y Tribunales.

El Supremo provoca un conflicto con el Gobierno al rechazar el indulto a
Liafio.

El Gobierno acusa al Supremo de ‘degradar’ su facultad de indulto.

El fiscal respalda al Gobierno en su enfrentamiento con el Supremo por el
‘caso Liafio’.

El Tribunal de Conflictos reconoce al Gobierno la competencia para indultar
a Gémez de Liafio.

El Tribunal Supremo se pronuncia en contra de conceder el indulto a
Galindo.

Caso Urbanor. Cortina y Alcocer permaneceran en libertad hasta que se
resuelva indulto.

El Tribunal Supremo informa en contra del indulto a los Albertos.

El Consejo de Ministros deniega el indulto solicitado por ‘los Albertos’.
Gonzalez pone a Zapatero ante el compromiso de indultar a Rafael Vera.

El PSOE tacha de ‘inoportuna’ la iniciativa de Gonzalez para indultar a Vera.
Guerra reclama el indulto total paraVera y pide que «al menos no le quiten
la vida».

El ministro de Justicia dice que el Gobierno «no tiene intencién de indultar
aVerar.

Vera: «Aunque vaya a la carcel, no tiraré de la manta que me abrigd mientras
tenia frion.

La direccién del PSOE tilda de «impresentables» las palabras de Ibarra sobre
Vera.

El fiscal general se opondra al indulto para Rafael Vera.

La misma mirada, un cuarto de siglo después.

El 75% quiere que el Gobierno tantee ya a ETA para acabar con el terror.
Un tribunal eleva la condena a la madre que abofeted a su hijo.

Chaves contrat6 el ‘stand’ de Fitur a un malvesador que indulté Bermejo.
Medio Ambiente también aboné 3,8 millones en 2005 al malversador que
indulté Bermejo.

Indulto a la madre que comprd alimentos a sus hijos con una tarjeta ajena.
Madrid y Rabat buscan reparar el error tras detener al pederasta en Murcia.
Polémico indulto: el pederasta podria cumplir su condena en Espana.

El Supremo se opone al indulto de Garzén por no estar arrepentido.

Matas ingresard en prisién tras negarle el indulto el Gobierno.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de ABC.

85



Dario Badules Iglesias

go, el diario ABC presenta una dinamica ciclica con los picos ya ana-
lizados independiente de los otros diarios. La distinta linea editorial
de estos podria ser la causa del distinto tratamiento. También la pro-
pia configuracion de la portada de ABC, que incluye menos noti-
cias y una imagen practicamente a toda pagina podria ser la causa
de la menor exposicion a titulares respecto del indulto. En la segun-
da figura se aprecia la media para el periodo, donde se reafirman los
anos 1998 y 2001 como los maximos del mismo. Se ha de recor-
dar que estos dos picos tienen su origen en el tratamiento de los in-
dultos a Barrionuevo y Vera y al exjuez Gémez de Liano, respectiva-
mente. Finalmente, la tercera figura muestra las distintas variaciones
de las agendas. En especial para el periodo en que las tres compar-
ten espacio, su variacién es completamente independiente, siendo en
cualquier caso apreciables las interrupciones de los equilibrios. En
fin, tratamientos divergentes en cada una de las publicaciones, con la
tnica nota comun de los picos maximos de atencidn senalados.

La agenda politica viene definida por la atencioén del Congreso
y del Gobierno tanto a la justicia y politica penitenciaria (codigo
12 y subcddigo 1205) como a los indultos. Las Figuras 3.20 y 3.21
reflejan la evolucidn de las leyes aprobadas por las Cortes Genera-
les relativas a justicia y sistema penitenciario. La justicia merece en
torno a un 10% de la atencién en el periodo estudiado, con alguna
interrupcidn del equilibrio en algunos afios, con oscilaciones desde
el 2% hasta el 24%. En la Tabla 3.4 se desgranan las leyes con inci-
dencia sobre el sistema penitenciario: aqui precisamente se incluye
la reforma de la ley del indulto de 1870, mediante la ley 1/1988,
Gnica reforma producida en tal ley durante el periodo estudiado®.
Por su parte, el resto de leyes —tan s6lo 5— se refieren al sistema
penitenciario, pero no incluyen incidencia alguna sobre el indulto.

#2 Se hard mencidn en el capitulo de conclusiones a una reciente reforma parcial que
ha tenido lugar en 2015, operada por la Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, de re-
forma parcial del CP.
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Tabla 3.4
Leyes estatales subcddigo 1205 (1982-2008)

Afio | Legisl. Titulo de la ley

1988 | 1III 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.

1995 \Y% Ley Organica 13/1995, de 18 de diciembre, sobre modificacion
de la Ley Organica General Penitenciaria.

2003 | VI Ley Organica 13/2003, de 24 de octubre, de reforma de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal en materia de prisién provisional.

2003 | VI Ley Organica 5/2003, de 27 de mayo, por la que se modifica la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial; la Ley
Organica 1/1979, de 26 de septiembre, General Penitenciaria, y

la Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcacién y de Planta
Judicial.

2003 | VI Ley Organica 6/2003, de 30 de junio, de modificacién de la Ley
Organica 1/1979, de 26 de septiembre, General Penitenciaria.
2003 | VI Ley Organica 7/2003, de 30 de junio, de medidas de reforma para
el cumplimiento integro y efectivo de las penas.

Fuente: Elaboracién propia con datos Congreso Diputados en Spanish Policy

Agendas (Chaqués ef al.: 2014).

Respecto de las preguntas orales en el pleno acerca de las politi-
cas de justicia y penitenciaria a las que hacen referencia las Figuras
3.22 y 3.23, se puede afirmar que el coédigo 12 presenta un cierto
equilibrio sélo interrumpido por una oscilacion en los anos 1986-
1987, mientras que el subcodigo 1205 sufre un fuerte incremento
entre los anos 1988 y 1993. Las Figuras 3.24 y 3.25 se refieren, por
su parte, a las preguntas orales sobre indultos. Como se aprecia en
los graficos, la atencion del Congreso a través de las preguntas ora-
les en pleno es muy variable, siendo mas frecuentes entre 1990 y
1995 y volviendo a sufrir un incremento mas recientemente entre
2013 y 2014. Para un anilisis mas pormenorizado conviene acu-
dir a la Tabla 3.5, donde se incluyen todas las preguntas y el corres-

87



Dario Badules Iglesias

Tabla 3.5

Preguntas orales que contienen palabra «indulto» (1982-2014)

Fecha

Leg.

Pregunta oral

Autor

27/11/86

14/06/88

15702790

13712790

09/05/91

22/05/91

27/02/92

11/06/92

18/02/93

111

111

v

v

v

v

v

v

v

Si considera el ministro de Sanidad y Consumo que la
prohibicién constitucional de indultos generales no es
aplicable a los supuestos de interrupcién voluntaria del
embarazo no despenalizados por la legislacién vigente.
Posibilidad de que se concedan indultos a algunos de
los condenados por el intento de golpe de Estado del
23E

Medidas que va a adoptar el Gobierno después de la
rueda de prensa celebrada, el jueves 8 de febrero, por
varios indultados, pertenecientes a la banda terrorista
ETA.

Criterio del Gobierno acerca de la opinién del
Partido Socialista Andaluz favorable a la concesién,
en su caso, del indulto a los Alcaldes presuntamente
implicados en el fraude del Plan de Empleo Rural
(PE.R.).

Criterios seguidos por el Gobierno para indultar a
personas inhabilitadas por Sentencia judicial que se
presentan como candidatos en las proximas elecciones
autondmicas y municipales del mes de mayo.
Providencias que ha tomado el Ministerio de

Justicia para tramitar la concesién de indulto al
médico Don J.R.R.C., quien cumple condena en

la Prisién de Tenerife II por implicacién en un caso
de aborto.

Razones por las que el seflor Ministro de Justicia

no quiere facilitar al Grupo Parlamentario Popular
los nombres de los Alcaldes y Consejales indultados
tras ser condenados por delitos cometidos en el
desempeiio de sus funciones desde 1983.

Razones por las que a partir de agosto de 1991 en

la publicacién de los indultos en el Boletin Oficial
del Estado (BOE) se deja de especificar el delito
indultado.

Afirmaciones de la Ministra de Asuntos Sociales en el
Congtreso de los Diputados en relacién con el nimero
de indultos concedidos a violadores.

APDP

GMX

GP

GP

GP

GMX

GP

GP

GP
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10/03/93

28/10/93

18/11/93

17702794

21/06/94

11/05/95

11/05/95

11/05/95

22/05/97

04/12/97

04/06/98

07/12/00

07/12/00

v

VI

VI

VI

VII

VII

Razones del indulto de guardias civiles condenados
por torturas.

Agilizacibén de la tramitacidén de las solicitudes de
indulto.

Procedimiento previsto para agilizar la tramitacién de
las solicitudes de indulto.

Razones politicas por las que el Gobierno vuelve

a conceder indultos de forma unilateral a alcaldes
socialistas como DonV.A.R., del municipio de Ayora
(Valencia).

Razones para conceder el indulto al Teniente Coronel
de la Guardia Civil jubilado Don J.M.L.

Medidas tendentes a exigir el cumplimiento de los
derechos humanos en Argentina, en relacién con las
leyes de obediencia debida, punto final y el indulto a
los culpables de la desaparicién de 30.000 personas,
durante la dictadura militar.

Motivos y criterios manejados por el Gobierno

para conceder el indulto a los guardias civiles

M.B.y J.D., condenados por torturas en sentencia
firme.

Motivos del indulto concedido a dos miembros de la
Guardia Civil condenados por torturas.

Intencién del Gobierno de indultar a los dos médicos
condenados por practicar abortos.

Previsiones acerca de la concesion del indulto

a los doctores J.R.y G.J.B. condenados por la
Audiencia Provincial de Barcelona por un delito

de aborto.

Concesion del indulto a los dos médicos asturianos
condenados por un delito de aborto.

Opinién del Ministro de Justicia acerca de si las
medidas de gracia, tal y como se presentaron tras el
Consejo de Ministros de 01/12/2000, se ajustan a los
preceptos constitucionales y legales que deben regir
los indultos.

Opinién del Ministro de Justicia acerca de la
concordancia de las declaraciones del Fiscal Jefe de
la Audiencia Nacional a propésito de uno de los
indultados, con los principios constitucionales que
deben guiar su actuacién.

GMX

GS

GS

GP

GMX

GIU-IC

GIU-IC

GP

GS

GS

GS

GS

GS
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18/04/01 | VII | Razones por las que el Gobierno no indulta a los GIU
jovenes insumisos condenados, una vez suprimido el
Servicio Militar Obligatorio.

04/10/05 | VIII | Politica de concesion de indultos llevada a cabo por GS
el Consejo de Ministros.
28/03/12 | X | Justificacién de los indultos concedidos por el GS
Consejo de Ministros a condenados en 2009 por
prevaricacién y malversacién de caudales publicos.
30/01/13 | X | ;Qué razones han llevado al Gobierno al indulto de | GMX
un conductor kamikaze condenado a trece afios de
carcel por acabar con la vida de un joven de Alzira?
18/12/13 | X | ;Va el Gobierno a indultar al expresidente de las Illes | GUPyD
Balears, Jaume Matas?

19/11/14 | X | ;Vaa abordar el Gobierno la reforma del indulto? GP

26/11/14 | X | ;Piensa el Gobierno indultar al condenado por delito | GUPyD
fiscal e imputado actualmente por corrupcién, D.
Carlos Fabra Carreras?

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Congreso Diputados y Spanish
Policy Agendas (Chaqués et al.: 2014).

pondiente grupo parlamentario. Nuevamente tres grupos de casos
pueden ser destacados: los relativos a indultos a médicos abortis-
tas —antes de la legalizacion del aborto—, aquellos indultos con-
cedidos a cargos locales del PSOE vy los indultos a guardias civi-
les condenados por torturas. El resto de preguntas son, por su parte,
orientadas a casos mas concretos en los que existe alglin tipo de
controversia por el delito o la persona indultada. Asi mismo, algu-
nas preguntas tratan de conocer las razones que llevan al Gobier-
no precisamente a conceder los indultos, pregunta que preside es-
te trabajo®.

# Seria de interés, para futuras investigaciones, conocer cuiles han sido los patrones
de atencién dependiendo de los distintos grupos parlamentarios vy si el signo politico

del mismo ha tenido influencia sobre su actuacién.
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Es de interés también examinar la atencién del Congreso ha-
cia los dos codigos analizados, en lo referente a las proposiciones de
Ley (véanse Figuras 3.26 y 3.27). A pesar de que la proporcion va-
ria considerablemente a lo largo del tiempo, con numerosas inte-
rrupciones, si tenemos en cuenta la variacion de los términos abso-
lutos (y no relativos) se aprecia un equilibrio mayor (en la segunda
de las figuras). Conviene destacar un dato no mostrado en las figu-
ras, puesto que se refiere a proposiciones posteriores al periodo de
estudio del Policy Agendas Project, pero que si incluyo en la Tabla 3.6.
En la X Legislatura (entre 2011 y 2014) se han presentado y de-
batido las tres Ginicas proposiciones de Ley que pretendian modifi-
car la ley del indulto de 1870. Estas trataron de modificar aspectos
relativos a la motivacion del indulto, la exclusion de determinados
delitos, la prohibiciéon de concesion de indultos a funcionarios y
autoridades puablicas por delitos cometidos en el ejercicio de su car-
go y algunas medidas de transparencia y publicidad. Es de destacar,
en definitiva, que en un Gnico afio, 2013, se hayan concentrado las
tres inicas proposiciones de ley de reforma del régimen del indul-
to dando lugar, por lo tanto, a una clara interrupcioén del equilibrio.

Tabla 3.6
Proposiciones de Ley de reforma de Ley de Indulto de 1870
Fecha Grupo parlamentario Resultado
26/02/2013 | Grupo Socialista Retirada
11/11/2013 Grupo La Izquierda Plural (IU, ICV-EUiA, CHA) | Rechazada
18/12/2013 | Grupo Socialista Rechazada

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Congreso de los Diputados.

El Gobierno, por una parte, como se sabe, hace uso del grupo
parlamentario que lo sostiene para definir la agenda parlamentaria.
Pero también dispone del mecanismo de los proyectos de ley para
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definir su propia agenda legislativa. Asi, las Figuras 3.28 y 3.29 se
refieren a la atencién del Gobierno a la politica legislativa de jus-
ticia. No se incluye la atencion al subcddigo 1205 por ser practi-
camente nula. El equilibrio de un 10-15% de la atencién sélo se
interrumpe en tres ocasiones, dos para reducirse a cero y una pa-
ra aumentar considerablemente hasta el 30%. Por lo demas, dado
el volumen absoluto (no mostrado), puede concluirse que el Go-
bierno prefiere hacer uso, en su mayoria, de su grupo parlamenta-
rio para definir la agenda. Cabe destacar aqui el tinico intento por
parte del Gobierno de modernizar la regulacion de la institucion
del indulto, que tuvo lugar en 2005 con la elaboracién de un bo-
rrador de anteproyecto de Ley del indulto, y que mais que una re-
forma sustancial, se trataba de una adecuacién técnica y mejora
del procedimiento (véase Herrero, 2012: 64).

Para finalizar con la agenda politica, y como indiqué, he cons-
truido un indice que hace referencia a las intervenciones en el
Congreso de los Diputados relativas a los indultos. Las Figuras 3.30
a 3.32 se refieren a él. La primera muestra dichas intervenciones
en términos absolutos. Aqui se incluyen no sélo las preguntas ora-
les, sino también las intervenciones de los distintos grupos en pro-
posiciones no de ley sino de ley y proyectos de ley, proporcionan-
do una imagen en mi opinién fidedigna de la atencion global del
Congreso, puesto que no se trata tanto de medir el nimero de ini-
ciativas como el de actividad, a través de las intervenciones. Des-
de el inicio de la serie asistimos a un incremento sostenido de la
actividad parlamentaria. Ahora bien, la atenciéon a los indultos no
presenta el mismo patron. Antes bien al contrario, las figuras se-
gunda y tercera dejan patente que estamos ante un ejemplo pro-
totipico de punctuated equilibrium, puesto que a largos periodos de
estabilidad siguen cortos periodos de cambio con pronta vuelta a
otro equilibrio. Estas interrupciones se refieren principalmente a
los anos 1983, 1986, 2000 y 2013-2014.

Respecto de la agenda judicial, con la precaucidén ya indicada de
que se trata de una agenda determinada en gran medida por los ac-
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tores involucrados en las controversias judiciales y no por los pro-
pios tribunales, se puede afirmar, de acuerdo con las Figuras 3.33 a
3.37 lo siguiente: existe un periodo inicial, entre 1977 y 1980 en el
que un ntmero considerable de resoluciones del TS se ocupan del
tema de los indultos, probablemente relacionados con los indultos
generales de la transicion, entre 1980 y 1994 el interés es creciente
y sostenido, sin embargo, a partir de tal fecha y hasta la actualidad,
la atencidn cae, volviendo a un equilibrio bastante reducido. Sin
embargo, las resoluciones de otros 6rganos con interés en los indul-
tos es distinto: entre 1996 y 2008 se produce un incremento con-
siderable, con una reduccion final drastica entre 2012 y 2014. La
proporcion, sin embargo, es mas constante. Pero la variacién pre-
senta cambios continuados a lo largo del tiempo. Puede concluirse,
al menos respecto del TS, que exceptuando el gran interés inicial,
durante el resto del periodo, este ha ido en descenso continuado, lo
que no obsta para que pueda haber casos —como el ya citado ca-
so del kamikaze— que gocen de un interés tal que puedan supo-
ner alteraciones en la institucidon que aqui se analiza.

Termino el repaso a la atencién de las agendas con la opinién
publica. Como indiqué antes, el CIS sdlo ha preguntado** acerca
del indulto en muy contadas ocasiones, en su mayoria relacionan-
dolo con cuestiones tales como: los indultos generales y amnistias
(1976-1977), ETA y el terrorismo (1987-2011), la pena de muer-
te (1980-1983) y la criminalidad ordinaria (1978-1991). De es-
tas preguntas, s6lo una serviria a los propodsitos de este estudio, la
contenida en el Estudio sobre la pena de muerte, carceles y delincuen-
cia del CIS, de enero de 1978 (REIS, nim. 2, 1978, pp.: 237-258),
que se refiere a la conveniencia de conceder indultos a los presos
comunes. La respuesta ya entonces es contundente: el 64,2% de
los encuestados consideraria improcedente conceder tales indultos,

# Datos obtenidos de la base de datos de preguntas del CIS como respuesta a la pala-

bra clave «indulto»: http://www.analisis.cis.es/cisdb.jsp.
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frente al 24,4% que si estimaria acertados los indultos a los pre-
sos comunes. Sefala el mismo estudio que destacan entre estos tl-
timos aquellos cuyo nivel de formacioén de los problemas peniten-
ciarios es mayor, todo ello debido a que en opinién de los mismos
encuestados aumentaria la delincuencia, segin el 48% (ib.: 247-
248). Como he indicado, esta pregunta, que seria la idonea para
establecer el proxy de opinidén publica que nos interesaria para el
objeto de este trabajo, no se incluye en ninguna serie temporal si-
no que, por el contrario, es una pregunta aislada incluida en el es-
tudio citado. Las demas preguntas se refieren en su mayoria a casos
concretos y, por lo tanto, no se caracterizan por la generalidad que
seria precisa para poder establecer un indice de variacién. Asi, he
decidido acudir a otro indicador, en mi opinién el mas aproxima-
do al objeto de interés, a saber, la opinion publica acerca de la in-
seguridad como problema mas importante —primero, segundo o
tercero en importancia—. Las Figuras 3.38 a 3.40 analizan la va-
riacién de este indicador. Como se aprecia en el primero, entre el
afio 1983 y 1993 existe un periodo con muy escasos datos, lo que
hard que se deban tomar los resultados para esa década con ciertas
cautelas. Por lo demas, se desprende de las figuras que la preocu-
pacidn por la inseguridad ha sufrido una oscilacién temporal con-
siderable, aumentando primero hasta finales de la década de 1980
para posteriormente comenzar un descenso paulatino, interrumpi-
do principalmente en el afio 2002.

Y para finalizar, las Figuras 3.41 y 3.42 permiten una adecua-
da comparacién de las distintas agendas: la mediatica, la politica y
la de la opinién publica, referidas las dos primeras a los indultos
y la tercera a la inseguridad ciudadana como problema mas impor-
tante. Ninguna de las regresiones efectuadas entre las citadas variables
(no mostradas) da resultados significativos, por lo que las influencias
de una a otra agenda son, cuanto menos, discutibles. Solo las inter-
venciones en el Congreso de los Diputados del periodo anterior y
el promedio de portadas con noticias sobre los indultos presenta una
correlacion, por otra parte minima (R? = 0,12). Mayor es el coefi-
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Figura 3.41
Comparativa entre agendas I (1978-2014)
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y Spanish Policy Agendas.

Figura 3.42
Comparativa entre agendas II (1978-2014)
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ciente de correlacidon si en vez de considerar los términos abso-
lutos se tiene en cuenta la variacién interanual de sendos indica-
dores (con un R? = 0,89), ahora bien, el niimero tan reducido de
observaciones (n=6) hace inviable cualquier conclusion que parta
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de este ultimo dato. Si ademis se consideran las figuras citadas, se
podra concluir facilmente que las relaciones entre los indicadores
de las agendas incluidas en las mismas son practicamente inexis-
tentes, salvando, quizas, la Gnica aparente excepcion representada
por las interrupciones de los equilibrios en la atencion del Con-
greso y del promedio de portadas en los anos 2000 y 2001 res-
pectivamente, viniendo precedida la atencidn de los diarios por la
mostrada por el parlamento, lo que iria en la direccidén apuntada
por la teoria de la agenda setting (y en contra de la teoria del index-

ing).

e. Relacidon entre severidad y agendas: analisis de la
hipoétesis 1

Llegado este momento, s6lo resta analizar la primera hipdtesis de
este estudio: «H1: La atencién hacia los indultos fluctia depen-
diendo de la severidad del problema». La variable independiente
es la «severidad del problema». Por severidad se ha de entender la
incidencia objetiva de la subpolitica de indultos, y para operacio-
nalizarla el indicador escogido ha sido el nimero de concesiones
de indultos del periodo objeto de estudio. Por su parte, la aten-
cion de las distintas agendas ptblicas es la variable dependiente de
tal hipotesis. Aqui se acaban de analizar diversos indicadores so-
bre la atencién publica hacia los indultos en particular y la politi-
ca penitenciaria en general. Son los referidos a los indultos los que
van a permitir falsar esta hipodtesis; esto es, las agendas mediaticas,
politicas, la agenda judicial y la agenda de la opinién publica. Para
ello, los graficos de dispersion de las Figuras 3.43 a 3.54 seran fun-
damentales —cuya fuente es de elaboracién propia con los datos
respectivos indicados en las otras figuras—.

En primer lugar, en lo que respecta a la atencién de la opi-
nién mediatica he utilizado dos indicadores: las portadas del dia-
rio ABC y el promedio de portadas incluyendo las de los diarios
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El Mundo y EIl Pais, para el periodo en que son analizados por el
Spanish Policy Agendas Project (véanse las Figuras 3.43 a 3.46). Los
resultados del primero de los indicadores en su regresiéon con el
namero de indultos no puede ser mas claro: hay una ausencia fla-
grante de correlacion entre los indultos concedidos (o sea, la seve-
ridad) y la atencién recibida por la portada de ABC, con una co-
rrelacion de tan sdlo el 5%, en el mejor de los casos. Sin embargo,
mejor suerte corre la relacion entre la media de las portadas que
dedican atencidn a los indultos y estos tltimos. Un 15% de la va-
riacién de estas portadas se explica por las concesiones de indul-
tos, porcentaje que aumenta hasta el 36% si tenemos en cuenta la
variacion de los indultos para el periodo -1y las portadas prome-
dio con noticias sobre indultos, porcentaje este Gltimo significati-
vo. Si comparamos la Figura 2.2, de concesiones de indultos, y la
Figura 3.18, de promedio de las portadas con noticias sobre indul-
tos, la relacidn se vuelve mas clara al comprobar que los dos maxi-
mos de noticias se producen en 1998 y 2001 y los dos maximos
de concesiones en 1998 y 2000 —aunque los indultos producidos
entre diciembre de 2000 y enero de 2001 fueron los que hicieron
de tal ano el maximo de la serie—.

Figura 3.43
Indultos y portadas ABC «indultos» (1975-2014)
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Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 3.44

Var. indultos y portadas ABC «indulto» (1976-2014)
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Figura 3.45
Indultos y promedio portadas «indulto» (1996-2008)
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En fin, podria decirse que la atencién a los indultos por parte
de las agendas mediiticas esta relacionada positivamente. Pero an-
tes de hablar de causacidon convendria repasar los datos de las Tablas
3.1, 3.2 y 3.3, que contenian los datos cualitativos de las noticias
relacionadas con los indultos. Bien es cierto que las interrupcio-
nes de la agenda de los afios 1998 y 2001 estan correlacionadas
con los datos de severidad de los anos 1998 y 2000, como se ha
indicado. Ahora bien, de un repaso de las noticias de tales afos
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Figura 3.46

Var. indultos t-1 y prom. portadas «indulto» (1996-2008)
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se desprende que, en realidad, el elevado nimero de noticias en
esos anos no responde tanto a una correspondencia con distintos
indultos de los concedidos entonces, sino a la repeticiéon de un re-
ducido ntimero de casos, entre los que destacan los ya citados por
el caso Filesa, a Barrionuevo y Vera y a Gémez de Liano, princi-
palmente. Por lo tanto, no parece que esta relaciéon se deba a un
efecto causal, como a una acumulacién de unos pocos casos rele-
vantes. Para hablar de causacién se deberia haber encontrado ma-
yor reflejo del indicador objetivo de los indultos concedidos en las
noticias de portada. Parece que s6lo determinados casos contro-
vertidos son los que alcanzan la agenda mediatica, al menos la de
las portadas analizadas. Cuestidn distinta es que la agenda media-
tica operacionalizada de otra forma —por ejemplo, con el analisis
de todas las noticias— arrojase unos resultados diferentes.

Por otra parte, el proxy mas aproximado que he considerado pa-
ra medir la evolucién de la opinidn publica aqui presenta una co-
rrelacidn inexistente con la severidad de la cuestion de indultos (de
acuerdo con la informacién de la Figura 3.47 y 3.48, R? = 0,03
y R? = 0,04, respectivamente). Se puede sostener que la opinidén
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publica acerca de la inseguridad ciudadana no se ve alterada ni vie-
ne determinada por las concesiones de indultos. Cabria preguntar-
se, como adelantaba antes, si otro indicador —por ejemplo, la opi-
nién acerca de la actuacidn del Gobierno— seria mas efectivo que
el aqui planteado.

Figura 3.47
Indultos ¢-1 y problemas inseguridad (1979-2014)
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Figura 3.48
Var. indultos t-1 y problemas inseguridad (1979-2014)
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En cuanto a la atencién de la agenda politica, representada por
el indicador de las intervenciones del Congreso acerca de los in-
dultos (ver Figura 3.49 y 3.50), la correlacién con los indultos
concedidos aparece con cierta fuerza: un 23% de los casos de in-
tervenciones relativas sobre indultos en el Congreso vienen expli-
cadas por los indultos del mismo periodo. Pero esta correlacion,
nuevamente, debe ser contrastada con los datos cualitativos ya re-
feridos en la Tabla 3.5, de las preguntas orales sobre los indultos.
En general, estas se refieren a supuestos controvertidos en los que
la persona o el delito indultado merecen un especial interés y s6-
lo en muy contadas ocasiones (tres), las preguntas versan sobre las
razones politicas para la concesion de indultos. Las intervenciones
—aunque no se detallan aqui— aumentan el interés parlamen-
tario por esas razones politicas mas generales, pero siguen siendo
predominantes los casos que generan controversia frente al com-
puto global de indultos del periodo. Asi, por lo tanto, no queda
clara la causacidn, aunque si es cierto que la agenda del Congreso
seria mas sensible a esta severidad.

La dltima de las agendas analizadas, la judicial, presenta dos in-
dicadores adecuados para el anilisis de la hipotesis: las resoluciones

Figura 3.49
Indultos y prop. intervenciones Congreso (1977-2014)
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Figura 3.50
Var. indultos y prop. intervenciones Congreso (1979-2014)
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Figura 3.51
Indultos y prop. resol. «<indulto» TS ¢ + 7 (1975-2014)
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del TS vy las del resto de tribunales. En las Figuras 3.51 a 3.54 se
puede comprobar que, teniendo en cuenta, eso si, un desfase de va-
rios afos, la incidencia es relativa, de hasta un 15% para el caso del
TS y de hasta un 37% en el caso del resto de tribunales. No obstan-
te, estos datos no son concluyentes porque la agenda de los tribuna-
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Figura 3.52
Var. indultos y prop. TS ¢t + 3 (1976-2014)
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Figura 3.53
Indultos y prop. resol. «<indulto» resto ¢t + 4 (1997-2014)
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les viene determinada principalmente por las partes de los litigios,
mas alla de que el propio tribunal pueda proponer la concesion de
un indulto. Pero si se tiene en cuenta que estas correlaciones entre
la atencidn recibida por la agenda judicial y los indultos concedi-
dos tienen un desfase de 3 a 7 afos, siendo mucho menores y hasta
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Figura 3.54
Variacion indultos y proporciéon TS ¢ + 3 (1998-2014)
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inexistentes cuanto mas se reduzca dicho desfase, la hipotesis se-
gan la cual la atencién de la agenda fluctuaria con las concesio-
nes efectivas de indultos se debilitaria, salvo que se afirmase que el
desfase corresponde a un periodo de pendencia judicial, y que los
términos de los litigios se definen mucho antes de su conclusion,
hipotesis esta que quedaria abierta. Por lo tanto, a pesar de que
la atenciéon a los indultos por parte de la agenda judicial presenta
una correlacién con la severidad de dicha cuestion, hablar aqui de
causacién me parece arriesgado.

f. Conclusiones: la atencion guiada por los escandalos

He comenzado este apartado haciendo un repaso a la atencion de
las distintas agendas publicas a la cuestién penitenciaria y de in-
dultos, para posteriormente evaluar la hipotesis segiin la cual dicha
atencion hacia los indultos fluctuaria de acuerdo con la severidad
del problema, detallada en el apartado primero de este estudio. Del
repaso de dichas agendas se pueden extraer algunas conclusiones.
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Las agendas mediaticas, aunque relacionadas positivamente con
las concesiones de indultos, no responden tanto a la severidad del
asunto como a casos controvertidos y de interés mediatico. Por lo
tanto, se puede sostener que, a pesar de la cierta correlacién entre
ambas, hablar de causacidn es arriesgado, si no erréneo, no pudién-
dose verificar la hipotesis planteada. Asi mismo, la agenda politi-
ca si seria mas sensible a dicha severidad, aunque también obede-
ce en la mayor parte de las ocasiones a casos concretos de interés
mas que a la propia dindmica de la severidad objetiva. La agenda
de la opinién publica no presenta relacion alguna con la concesiéon
de indultos. Si volvemos a lo afirmado en el analisis de tal agen-
da y comparamos la idea mayoritaria segin la cual los indultos au-
mentarian la delincuencia, esta creencia deviene falsa, al menos en
lo que respecta a la opinion publica acerca de la inseguridad. Final-
mente, la agenda judicial si presenta cierta correlacidon con la seve-
ridad aunque, al no disponer de datos cualitativos, las causas tltimas
de tal correlacion, si es que no es espuria, no pueden ser desveladas
aqui, quedando pendiente para futuras investigaciones.

En definitiva, a las agendas politica y mediatica —aunque me-
nos a esta dltima, eso si— no importan tanto cuantos como cua-
les han sido los indultos concedidos. Si es cierto que la atencidn
hacia estos covaria en cierta medida —no llega al 40%— con los
propios indultos, pero la causa Gltima no parece tanto la propia se-
veridad como la existencia de casos controvertidos entre las con-
cesiones. Por lo tanto, la hipdtesis primera, como se esperaba, no
puede ser verificada.

A continuacién se incluyen las Figuras 3.2 a 3.40.
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Figura 3.2
Proporcidén cédd. 12 y subcdd. 1205 portadas
El Mundo (1996-2008 mensual)
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Figura 3.3
Proporcidén céd. 12 y subcdd. 1205 portadas
El Mundo (1996-2008 anual)
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Figura 3.4
Var. interanual c6d. 12 y subcdd. 1205 portadas
El Mundo (1997-2008)
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Figura 3.5
Portadas El Mundo con palabra clave «indulto» (1996-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de El Mundo en Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.6
Var. interanual portadas El Mundo «indulto» (1997-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de El Mundo en Spanish Policy Agendas.

Figura 3.7
Proporcidén cdd. 12 y subcdd. 1205 portadas
El Pais (1996-2008 mensual)
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos de El Pais en Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.8
Prop. co6d. 12 y subcédd. 1205 portadas
El Pais (1996-2008 anual)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de El Pais en Spanish Policy Agendas.

Figura 3.9
Var. interanual c6d. 12 y subcdd. 1205 portadas
El Pais (1997-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de El Pais en Spanish Policy Agendas.

109



Dario Badules Iglesias

Figura 3.10
Portadas El Pais con palabra clave «indulto» (1996-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de El Pais en Spanish Policy Agendas.

Figura 3.11
Var. interanual portadas El Pais «indulto» (1997-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de El Pais en Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.12
Portadas ABC con palabra clave «indulto» (1975-2014)
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos de ABC.

Figura 3.13
Var. interanual prop. port. ABC «indulto» (1978-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ABC.
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Figura 3.14
Comparacidén c6d. 12 y subcdd. 1205 portadas
El Pais-El Mundo (1996-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.15

Var. interanual codigo 12 en El Pais y El Mundo (1997-2008)

100%

0,032

0,024 5

0,016

Subédigo 1205/Total

0,008

0,000

~>Variacién cédigo 12 El Mundo
——Variacion cédigo 12 El Pais

50%

5 ® » o
$ 5 S
K K K o

Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.16
Var. interanual subcdod. 1205 en El Pais
y El Mundo (1997-2008)

400%

300% -*Variacién subcédigo 1205 EI Mundo

—>—Variacion subcodigo 1205 El Pais

200%

100%

0%

-100%

-200%
3\ P d $ D v P \ $
) ) D N N o N
5 5 K B S & o & o

£
%
)
%
2
%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.17
Comparacién portadas palabra clave «indulto» (1996-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas y ABC.
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Figura 3.18
Promedio portadas palabra clave «indulto» (1996-2008)
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos del Spanish Policy Agendas y ABC.

Figura 3.19
Variacion interanual portadas «indulto» (1978-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas y ABC.
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Figura 3.20
Prop. codigo 12 y subcddigo 1205 leyes
del Estado (1982-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.21
Variacidn interanual cédigo 12 leyes del Estado (1982-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.22
Prop. preguntas orales pleno cé6d. 12
y subcod. 1205 (1982-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.23
Var. interanual preguntas orales cod. 12
y subcéd. 1205 (1983-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.24

Preguntas orales que contienen «indult-» (1982-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.25
Var. interanual preguntas orales «indulto» (1983-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.26
Proposiciones de Ley codigo 12
y subcddigo 1205 (1982-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.27
Var. interanual proposiciones Ley cod. 12
y subcod. 1205 (1983-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.28
Proporcidén proyectos de Ley coédigo 12 (1982-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.

Figura 3.29
Var. interanual proposiciones de Ley codigo 12 (1983-2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Spanish Policy Agendas.
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Figura 3.30

Intervenciones en Congreso Diputados «indulto» (1978-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso de los Diputados.

Figura 3.31

Proporcién intervenciones «indulto» total (1977-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso de los Diputados.

120

N
p
S



Yo te perdono

Figura 3.32

Var. interanual prop. intervenciones «indulto» (1978-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso de los Diputados.

Figura 3.33
Resoluciones judiciales que contienen

palabra clave «indulto» (1975-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Poder Judicial.
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Figura 3.34
Prop. resol. judic. que contienen palabra
clave «indulto» total I (1975-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Poder Judicial.

Figura 3.35
Prop. resol. judic. que contienen palabra
clave «indulto» total II (1975-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Poder Judicial.
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Figura 3.36

Variacidn interanual resoluciones judiciales «indulto» total I
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Poder Judicial.

Figura 3.37
Variacidn interanual resoluciones judiciales «indulto» total II
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Fuente: Elaboracién propia.
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Figura 3.38
«Inseguridad» entre los problemas mas
importantes (1979-2014 mensual)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CIS.

Figura 3.39
«Inseguridad» entre los problemas mas
importantes (1979-2014, media anual)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CIS.
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Figura 3.40
Variacion interanual «inseguridad»
prob. mas imp. (1980-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CIS.
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4. Modelos explicativos de la concesion
de indultos

Los dos apartados anteriores gozan de interés autdbnomo, respecti-
vamente, para profundizar en el conocimiento de la severidad de
la cuestidn penitenciaria y en los indultos, como instrumento de es-
ta,y en la atencién de las distintas agendas a esta politica y subpo-
litica publicas. Si la relacion entre la severidad y la atencion de la
agenda ha permitido el anilisis de la hipotesis primera de este es-
tudio, va a ser ahora cuando la suma de los indicadores de los dos
primeros apartados se pondra en relacidon con el resultado de esta
subpolitica publica, o sea, los indultos concedidos. En otras pala-
bras, me dispongo a construir un modelo explicativo de los indul-
tos a partir de los datos de severidad y de las agendas que ya han
sido estudiados.

a. Los modelos estadisticos en Ciencia Politica
La aplicacion de modelos estadisticos para el analisis de las politicas
publicas no es nueva. Sims sefala que el «formal quantitative analy-

sis of policy choice must begin with a model of the effects of po-
licy; the model must describe the “outcome”, usually in the form
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of a probability distribution over future events»* (1982: 108-109).
Aunque principalmente han sido usados para cuestiones de politi-
ca econoémica también hay, como se va a ver enseguida, ejemplos
de aplicacién a otras politicas publicas, incluso para el caso de los
indultos en otros sistemas politicos —y recientemente también pa-
ra el caso espafiol, como se apunt6 en otro capitulo—.
Recientemente —de hecho, en paralelo a la elaboracién de es-
te estudio y en las mismas fechas—, los investigadores Jiménez y
Abreu (2015) han elaborado varios modelos econométricos cen-
trados, no obstante, en cuestiones que aqui se denominan «mi-
cropoliticas», esto es, factores que determinan la concesion de los
indultos concretos. Si es cierto que también emplean alguna va-
riable macro. Asi, por ejemplo, los meses que restan hasta la ce-
lebracién de elecciones generales, de nuevo el signo politico del
Gobierno, la coincidencia de signo politico a nivel estatal y auto-
némico o la presencia de crisis econémica. Una de sus principales
conclusiones es la importancia de los meses antes de las eleccio-
nes. Asi, cuanto menos falte, menos indultos se concederan, dado
el aumento del escrutinio a la accién del Gobierno. No encuen-
tran, como por otra parte me parece obvio, relacién entre el signo
politico de los gobiernos central y autonémicos. De hecho, si te-
nemos en cuenta todo el proceso explicado con anterioridad, esta
hipdtesis me parece arriesgada. Si hallan una interesante relacion
entre los dias que son necesarios para recibir un indulto y la pena
impuesta (a mayor pena, menos dias). Ademas, el PP, segin estos
autores, concederia indultos o conmutas mayores que los de go-
biernos socialistas. En cualquier caso, estas conclusiones deben to-
marse con la reserva necesaria dado que, a pesar de la alta signifi-
catividad de sus resultados y del amplio nimero de observaciones,

# «El analisis cuantitativo formal de la eleccidn politica debe empezar con un modelo
de los efectos de la politica pablica; el modelo debe describir el “resultado”, normal-

mente en forma de probabilidad de la distribucién de los eventos futuros».
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por desgracia no cuentan —como ninguno hasta la fecha hemos
contado, con la excepcién de Herrero (2012)— con toda la infor-
macién no sdlo sobre las concesiones, sino también sobre las de-
negaciones.

En el plano comparado, especialmente en el caso estadouniden-
se, son mas numerosos —aunque no tanto— los estudios econo-
métricos sobre la concesion de indultos. Asi, por ejemplo, Ruck-
man (1998) utiliza variables de caricter administrativo tales como
los cambios relevantes en la actividad de la administracion de la
misma forma que aqui se hard con el quiebre estructural que ex-
plicaré; Heisse (2003) se centra en factores micropoliticos como el
género, la «raza», etc.; y finalmente, otro ejemplo es el propuesto
por Withford y Ochs (2006), autores que se centran en cuestiones
macro, al igual que este estudio, por ejemplo: la agenda presiden-
cial, la del Congreso, la de los tribunales, la del New York Times o la
de la opinién publica mediante las encuestas de Gallup.

La teoria del punctuated equilibrium es de suma importancia en
este aspecto porque precisamente, segiin este modelo, las puntua-
ciones y, por consiguiente, los cambios en las politicas ptblicas
pueden ser, en cierto modo, predichos dada una serie de variables,
puesto que nos hallamos ante un sistema racional de toma de de-
cisiones —por supuesto, de racionalidad limitada—, una afirma-
cién cuanto menos controvertida.

«Like earthquakes or landslides, policy punctuations can be
precipitated by a mighty blow, an event that simply cannot be ig-
nored, or by relatively minor events that add up over longer pe-
riods of time. What determines whether an issue will catch fire
with positive feedback or not? The interaction of changing ima-
ges and venues of public policies does»*. (Baumgartner, Jones y
True, 2007: 161).

# «Igual que los terremotos o los deslizamientos de tierra, las puntuaciones (interrup-

ciones) en las politicas publicas pueden precipitarse con un ligero soplido, un evento
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Los esfuerzos explicativos dieron buen resultado en algunas
obras, como por ejemplo la dedicada al analisis del policy subsys-
tem de la pena de muerte en los Estados Unidos (Baumgartner,
De Boef y Boydstun, 2008). Estos autores analizan el efecto de un
cambio en los términos del debate sobre la pena de muerte en el
New York Times (un reframing) producido a su vez por una serie de
eventos desencadenantes y la implicacién de las Legal Aid Clinics
en el debate (grupos de estudiantes y profesores universitarios im-
plicados en contra de la aplicacién de la pena de muerte). Asi, da-
da la severidad del problema y teniendo en cuenta la variacién
sustancial en el tono de la cobertura mediatica y en la opinién
publica, estos autores construyen un modelo estadistico en el que,
gracias a la conjuncién de esas variables, se obtiene una predic-
cién sobre el nimero de sentencias de muerte. Una vez contrasta-
dos los datos esperados con los realmente ocurridos, la goodness-of-
fit (bondad de ajuste, adecuacién de la prediccion a la realidad) es
realmente sorprendente (cfr. pp. 203 v ss.).

Otro ejemplo de uso de este método estadistico lo presen-
ta Boydstun (2013), quien después de enunciar y explicar su teo-
ria ya citada del alarm-patrol hybrid de generaciéon de noticias, vie-
ne a evaluar sus hipdtesis con otro modelo estadistico con el que
consigue una gran aproximacién para predecir el contenido de las
portadas del New York Times —obviamente por tema, no por con-
tenido concreto—.

No obstante, conviene sefalar que no todos los estudiosos de
la Ciencia Politica aprueban su uso. A modo de ejemplo, el titulo
de un articulo de Goertzel es ilustrativo: «El modelo econométri-
co como ciencia basura» (Psicologia Politica, 24: 2002, pp. 95-111).

que no puede ser ignorado, o por causa de eventos relativamente menores que se acu-
mulan a lo largo del tiempo. ;Qué determina si una cuestién arderd con un feedback
positive o no? Ello viene determinado por la interaccién de imagenes cambiantes y

espacios en las politicas pablicas».

130



Yo te perdono

Como es consustancial a las Ciencias Sociales, «<nonlinearity, non-
normality, interdependencies, and high levels of aggregation for
empirical data mean that clear causal chains and precise predic-
tions will work only in some cases and for some times»*’ (Baum-
gartner, Jones y True, 2007: 179). En efecto, predecir es complica-
do, y tener en cuenta todas las variables de un proceso, mas atn.
Ademas, el modelo, para ser vilido debe estar bien construido y
ser tedricamente consistente (Schrodt, 1988: 274-275), labor que
ahora retomo. En cualquier caso, los resultados deberan ser to-
mados siempre con cautela y deberan ser contrastados (triangula-
dos) con otras técnicas, como haré en el altimo apartado de este
estudio.

La tarea de dotar de consistencia tedrica al modelo ha trata-
do de ser expuesta en la introduccion. Segun la teoria propues-
ta, la decision sobre la concesion de indultos puede dividirse en
dos etapas, una eminentemente politica en la que los 6rganos su-
periores y directivos determinan las caracteristicas y los requisitos
basicos para la concesiéon de indultos atendiendo a una serie de
circunstancias, especialmente macropoliticas (de severidad y agen-
das), que generaran, en gran medida, las condiciones micropoliti-
cas de los indultos a conceder; y una segunda etapa mas técnica en
la que, de entre todas las solicitudes, se entra al analisis de las cues-
tiones particulares y se decide qué indultos conceder y cuiles no.
Me interesa aqui, como expliqué, analizar los factores macro que,
directa o indirectamente, contribuyen a la concesiéon global de los
indultos. No entraré, pues, en las caracteristicas —micro: como
por ejemplo las ya citadas sexo, edad, tipo de delito, etc.— de los
penados que pretenden ser indultados, pues como indiqué en su

# «La no linealidad, la no normalidad, las interdependencias y los altos niveles de
agregacion de los datos empiricos implican que las cadenas causales claras y las predic-

ciones precisas slo funcionarin en algunos casos y algunas ocasiones».
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momento, los pocos analisis estadisticos que hay sobre la materia
se centran fundamentalmente en estas variables*.

En definitiva, lo que aqui me propongo explicar no es concre-
tamente qué indultos se conceden sino por qué se otorga el total
de indultos que efectivamente se concede. En otras palabras, qué
razones llevan al Gobierno a conceder un nimero determinado
de indultos cada ano (o en cada momento) y no otro. Asi, analiza-
ré aqui la segunda de las hipotesis: «<H2: La concesion de indultos
atiende a una racionalidad derivada de la suma de diferentes varia-
bles: la influencia de las agendas ptblicas (opinidon putblica, aten-
cién politica y atenciéon mediatica), la severidad de la cuestion pe-
nitenciaria (nimero de reclusos, condenados por sentencia firme,
presupuesto de Instituciones Penitenciarias y ratio de empleados
publicos) y la propia dinamica de la institucion del indulto (soli-
citudes y concesiones del ano anterior)». A ello afiadiré la variable
de «tendencia politica del gobierno» con el objetivo de falsar su
supuesta influencia sobre el agregado de concesiones.

b. Seleccion de variables y metodologia

Para este propésito me voy a basar en las variables e indicado-
res utilizados hasta el momento, precisamente los incluidos en los
dos apartados anteriores de severidad del asunto y atencién de las
agendas. La variable dependiente del modelo, «Y = Indultos con-
cedidos en el periodo t, puede ser facilmente operacionalizada
con los datos ya explicados en el apartado de severidad y refle-
jados en la Figura 2.2, a los que me remito. En mi opinion, las

* Ello implica que aqui sélo se va a explicar parte del problema, en concreto la mitad
de la historia. En el capitulo de conclusiones volveré sobre otras hipotéticas variables
que podrian ser de interés para ulteriores investigaciones, algunas de las cuales han si-

do analizadas ya por la literatura mis moderna (Jiménez y Abreu, 2015).
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variables que el Gobierno tiene en cuenta (Figura 4.1) a la hora
de determinar la concesiéon de un ntimero de indultos son las si-
guientes y de ellas se tienen las siguientes expectativas:

«X, = Indultos concedidos en el periodo t-1». En primer lu-
gar, al tratarse de un policy subsystem en el que la path dependence
es importante dado que se prolonga a lo largo del tiempo vy la in-
fluencia de las decisiones pasadas tiene repercusiones sobre situa-
ciones presentes, es fundamental incluir el nimero de indultos del
periodo anterior. El Gobierno, tanto en los momentos en los que
ha habido cambio como en los que el mismo partido sigue en
La Moncloa, «echari la vista atras» y tendrd en cuenta las decisio-
nes pasadas a la hora de tomar una decisidn sobre el presente. Pe-
ro no sdlo expresara este indicador una preferencia gubernamen-
tal, sino que también hara referencia a las «rutinas administrativas»
que favorecen la path dependence de los indultos.Y el mejor proxy
o indicador sobre dichas decisiones pasadas en materia de indul-
tos es, precisamente, el nimero de indultos del periodo anterior, o
lo que es lo mismo, la variable dependiente con un retardo de una
unidad de tiempo; los mismos datos que en la Figura 2.2. La rela-
cién esperada es de continuidad vy, por lo tanto, que siendo positi-
va 0 negativa, tienda a cero.

«X, = Indultos solicitados en el periodo t-1». En algunas oca-
siones, el ministro de Justicia ha indicado que «se estd concedien-
do el mismo porcentaje sobre las solicitudes que en periodos an-
teriores» (sic), de ahi el interés para su inclusion. No creo que
exista multicolinealidad ni endogeneidad entre esta variable y la
anterior porque, como se vio en el apartado de severidad, su co-
rrelacién es minima; en cualquier caso, de darse, el programa esta-
distico utilizado para el calculo del modelo lo apreciaria. La ope-
racionalizacion, de nuevo, es simple, como ya quedo reflejada en la
Figura 2.1. Aqui, la relacién esperada seria negativa, puesto que a
mas indultos solicitados, se espera, sin embargo, que en proporcién
sean menos los concedidos, dado que aqui si importa el valor ab-
soluto (el nimero de indultos que se conceden).
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«X, = Poblacién reclusa en el periodo t-1». En tanto que actor
racional y teniendo en cuenta que el indulto es el principal ins-
trumento en manos del Gobierno para evitar la entrada en pri-
sidon de personas o su permanencia —ya que el resto de los que
se vieron mas arriba dependen de la Administraciéon de Justicia—
mas alld de que pueda responder a otras de las funciones también
enunciadas del indulto, el Gobierno se va a fijar en la poblaciéon
reclusa del periodo anterior* a la concesiéon de una serie de in-
dultos para determinar la cuantia de los mismos con el objetivo,
precisamente, de evitar el incremento de dicha poblacién —en es-
pecial de penas que ademas no cumplirian funcién resocializadora,
esto es, atendiendo ademas a razones micropoliticas—. A los efec-
tos del modelo, la poblacidn reclusa no ha de tenerse en cuenta,
como se hizo en el apartado de severidad (Figura 2.6), relaciona-
da con la poblacién global de Espana puesto que aqui interesa el
dato desde el punto de vista econémico y cada recluso supone un
gasto, independientemente de la poblacién del pais. Por lo tanto, a
diferencia de lo hecho en el apartado de severidad, aqui se utili-
zaran los datos de poblacion reclusa netos para cada afo. Nueva-
mente la relaciéon deberia ser positiva: a mayor nimero de presos,
mas indultos.

«X, = Condenas por sentencia firme en el periodo t-1». Es-
ta variable va a otorgar al Gobierno una prevision del namero de

# Por supuesto, la disponibilidad de datos para el Gobierno es mayor y estd més ac-
tualizada. Es discutible si el Gobierno se fijard en la poblacién mensual o anual del pe-
riodo anterior. En mi opinién, mas alli de que se puedan producir cambios a lo largo
del afo por motivos distintos a este —véase, eventos— creo que la decision se toma
anualmente y se va ajustando a lo largo de cada periodo. En algunos periodos puede
que el Gobierno no utilice como «valvula de escape» del sistema penitenciario la ins-
titucién del indulto, pero en cualquier caso, podria seguir determinando la decisién
global, porque el ejecutivo es consciente de la situacion penitenciaria y podria modu-

lar sus decisiones siquiera sea indirectamente.
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personas que van a entrar en el sistema penitenciario si es que no
lo han hecho ya, lo que conlleva una prevision de las necesidades
futuras e inmediatas de tal sistema. Asi mismo, puesto que el in-
dulto se puede conceder desde el momento en que existe dicha
condena en firme, independientemente de que dicha condena no
implique ingreso en prision, el nimero de condenas influird sobre
las solicitudes finales. La misma metodologia que para la anterior
variable ha de considerarse para esta: interesan los condenados to-
tales y no en su relacidon por habitantes del pais (Figura 2.8). Tam-
bién se espera aqui una relacion positiva con la dependiente.

«X, = Empleados publicos instituciones penitenciarias en el
periodo t-1» y «X = Presupuesto de Instituciones Penitenciarias
en el periodo t-1». Las consideraciones econémicas de esta subpo-
litica, que se encuadran en la mas general de la politica peniten-
ciaria, son parte sustancial de la concesiéon de indultos. El presu-
puesto va a determinar las previsiones econémicas del Gobierno y
ello derivara, a su vez, en las posibilidades de dotacién de recursos
humanos. A pesar de su fuerte relaciéon entre si, hay que destacar
que miden componentes distintos y, en cualquier caso, si existie-
ra multicolinealidad, como ya se dijo, el soffware lo detectaria. En
cuanto a los empleados publicos, interesa, como en las dos ante-
riores variables, el nimero neto de tales empleados (Figura 2.13),
y no su comparativa con los internos del sistema. Es mas intere-
sante incluir los presupuestos en el modelo como proporcion del
PIB de tal forma que se pueda apreciar la importancia relativa del
mismo a lo largo del tiempo (Figura 2.11), al menos para una de
las dos variables. La relacion esperada deberia ser, a mi juicio, posi-
tiva para sendas variables: a mayores recursos presupuestarios y hu-
manos, mayor necesidad de conceder indultos, dado el gasto que
supone.

«X_ = Atencién medidtica en el periodo t-1». Como se vio en
el estudio de las sentencias de muerte, un cambio en el frame de la
cobertura mediatica de la cuestidon puede dar lugar a cambios en
las politicas publicas. Aqui, las limitaciones propias del trabajo im-
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piden utilizar la que seria la variable idonea, a saber, el tono me-
diatico, pero aun asi, con la presuncidon ya explicada en aparta-
dos anteriores de que «all news is bad news», si podria utilizarse la
variable de atencién global de los medios de comunicacion, es-
pecialmente si tenemos en cuenta la, siquiera sea débil, relacidon
entre esta agenda y la severidad objetiva de los indultos. Para ope-
racionalizar esta variable, acudo a las portadas de ABC que de-
dican atencién a los indultos, con la prevenciéon de que no es el
mejor indice pero es el tnico de que se dispone para el periodo
objeto de estudio (véase la Figura 3.12). Habria sido, en fin, mas
interesante poder contar con el promedio de portadas que presta-
sen atencidn a los indultos de los diarios El Pais y El Mundo, pero
no ha sido posible dadas las limitaciones del trabajo. De cualquier
modo, la serie utilizada es consistente y completa, por lo que sir-
ve para el caso. La relacion esperada también aqui seria negativa: a
menor atencidon, mas indultos.

«X, = Atencioén politica en el periodo ¢-1». Lo mismo suce-
de para el caso de la atencién politica. Vimos que existia relaciéon
entre la atencién de la agenda politica y los indultos concedidos,
aunque con las salvedades apuntadas en el correspondiente lugar.
Es por ello por lo que otro de los factores que influirdn en la con-
cesion de indultos serd la atencidon que haya recibido la cuestiéon
en el periodo inmediatamente anterior. Esta variable viene defi-
nida por el indicador de las intervenciones acerca de los indul-
tos sobre el total en el Congreso de los Diputados (véase la Figura
3.31). La relacién esperada seria negativa: 2 menor atencidén, me-
nor control y, por lo tanto, mayor nimero de indultos.

«X, = Atencio6n judicial en el periodo t-1». El Gobierno atien-
de a las decisiones del poder judicial, dentro de las normales rela-
ciones entre ambos, a la hora de tomar sus decisiones, en este caso
sobre los indultos. Dado que la serie relativa a la atencién —jque
no al contenido!— mas consistente es la del TS, he considerado la
atencion relativa de resoluciones relacionadas con el indulto sobre
el total, indicador ya explicado en la Figura 3.33. Lo mas probable
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es que el sentido de la relaciéon fuese negativo: a mayor atencion,
menos indultos.

«X,, = Atencion de la opinién publica en el periodo t-1». Un
Gobierno suele tener en cuenta la opinidn publica cuando se trata
de una salient issue (cuestidon controvertida), de lo contrario estaria
actuando irracionalmente —aunque parece que esto sucede mas
comunmente de lo que se piensa—; asi, la atencién publica que a
los indultos se concede en un periodo determinado, y en especial
su tono, sera fundamental a la hora de determinar el nimero de
indultos a conceder. Como se indic6 en el apartado de las agen-
das, no existen datos sociologicos sobre esta cuestion, de tal forma
que habra que acudir a un indice subsidiario, en concreto al de la
opinibén publica acerca de la inseguridad como problema mas im-
portante estudiado y comentado en la Figura 3.39. Las expectati-
vas de significatividad de este indicador son limitadas ya que, co-
mo se acaba de decir, no representa en concreto la opinion acerca
de los indultos, sino una mas general relacionada con la inseguri-
dad. Nuevamente, si la preocupaciéon de la opinién publica fuese
elevada, la concesion de indultos deberia ser menor, asi que se es-
pera una relacién negativa.

«X,, = Tendencia politica del Gobierno en el periodo ». La
principal variable macropolitica que la literatura ha estudiado es
precisamente esta, aunque recientemente se ha apuntado también
el nimero de meses restantes hasta las elecciones. Con ella se ana-
liza si hay influencia del partido que toma la decisién o no, pues-
to que la ideologia puede influir a la hora de conceder indultos.
Para operacionalizar esta variable acudo a una dummy, dicotémi-
ca o binaria, donde el valor 1 representa un gobierno del PSOE
y 0, el resto (PP y UCD). Como no se dispone de datos desglosa-
dos por meses de la concesion de indultos, no se puede conocer
exactamente, en los anos que hay cambio del signo del Gobierno,
a cual de los dos corresponden las concesiones. De tal forma que
para dichos anos se tendra en cuenta aquel partido que gobernd
durante mas tiempo. Los datos pueden extraerse del contenido del
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Apéndice II. De acuerdo con la hipdtesis apuntada por Doval ef al.
(2011), segin la cual un gobierno progresista indultaria a mas per-
sonas que uno conservador, la relacidon esperada seria la que situa-
ria a los gobiernos del PSOE como mas proclives al indulto. Esta
variable no fue incluida en la hipétesis 2 porque considero, como
se vera, que no influye en la concesiéon de indultos.

Figura 4.1
Ecuacion general de los modelos de concesion
de indultos (1982-2014)

Y; = Bo + B1Xjeq + BoXory + BaXaeq + BoXyrq + BsXopt + BeXer + B X7 +
+ BgXgt1 + BoXo1 + B1oXiot1 + BriXqgpq + €

donde

Y, = Indultos concedidos en el periodo t;

X; = Indultos concedidos en el periodo t-71;

X, = Solicitudes de indultos en el periodo t-1;

X5 = Poblacion reclusa en el periodo t-7;

X, = Condenas por sentencia firme en el periodo t-71;

X5 = Empleados publicos instituciones penitenciarias en el periodo t-71;
Xg = Presupuesto de instituciones penitenciarias en el periodo f;

X, = Atencién mediatica ABC en el periodo t-7;

Xg = Atencion Congreso Diputados en el periodo t-T;

Xq = Atencion judicial en el periodo t-7;

X;0 = Opinion publica en el periodo {-1;

X;1 = Tendencia politica del Gobierno que mas ha ocupado el cargo en el
periodo t (variable dummy donde 1 Partido Socialista y 0 el resto).

B, = Constante.

€ = Error.

Fuente: Elaboracion propia.

En la Figura 4.1 se puede apreciar la expresion general del
modelo en forma de ecuacidn, que se adaptard a cada modelo se-
gun las necesidades. Este modelo es aplicable, con las excepciones
que se indicarn, a todo el rango objeto de estudio: 1982-2014. Es
importante destacar que en 1996 se produce, a mi juicio, lo que
podria denominarse un cambio o quiebre estructural en el mo-
delo, a saber: la llegada al Gobierno del PP, lo que supuso, tras ca-
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torce anos de gobiernos ininterrumpidos del PSOE, una altera-
cién en las dinamicas del indulto que influird decisivamente sobre
su resultado final. Prueba de ello, como se vera, sera la mayor pre-
cision de las estimaciones cuando se subdivide la muestra en dos
modelos consecutivos.

También es importante volver sobre la idea que planteaba con
anterioridad de descomponer en diversas subhipdtesis mas simples
la hipotesis 2. De esta forma, habria hasta 11 subhipotesis, una por
variable, en la que la expresion serfa: a) 1X1Y,b) 1X|Y, c) | X|Y,
d) |X1Y, o e) XrY, o lo que es lo mismo, indicard la relacién
entre variable dependiente e independiente y el signo (positivo,
negativo o tendente a cero). Para ello me remito a cada una de
las expectativas expresadas para las variables anteriores que, en la
practica, cumplen la misma funcién que la enunciaciéon de las 11
subhipotesis.

c. Resultados de los modelos: analisis de la hipotesis 2

Podria resultar de interés evaluar los datos utilizando los mode-
los MCOs, por supuesto teniendo en cuenta y corrigiendo la he-
terocedasticidad presente en las muestras de la serie. Esta solucion
aportara informacion sobre la influencia de los regresores (las va-
riables independientes del modelo) en la variable independiente
para el periodo indicado en la ecuacidn, o sea, t-1 o t, dependien-
do de la variable. Los resultados de estos modelos se incluyen en
el Apéndice III y, como se puede apreciar en ellos, la significativi-
dad estadistica de las variables es similar a las de los modelos que
ahora voy a presentar.

Ahora bien, resulta todavia de mayor interés considerar los mo-
delos ARMAX para estos datos porque, a diferencia del anterior
en el que s6lo se considera un valor de cada variable independien-
te para la regresion, con este otro tipo de modelos lo que se facilita
es la apreciacion de matices de path dependence gracias a la movili-
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Tabla 4.1
Modelo 1 de concesidon de indultos (1982-2014)

Numero de observaciones: T = 33. Se ha suprimido la variable X, por contar con

observaciones ausentes. Desviaciones

tipicas basadas en el Hessiano.

Evaluaciones de la funcién: 331. Evaluaciones del gradiente: 57. Estimado usando

el filtro de Kalman (MV exacta).

Variable dependiente: Y_Ind_t

Coeficiente Desv. Tipica z Valor p
const 286,695 437,459 0,6554 0,51223
phi_1 -0,287009 0,210117 -1,3659 0,17196
theta_1 -1 0,0796046 -12,5621  <0,00001 ***
Xi_Ind_t-1 0,791566 0,208718 3,7925 0,00015 ***
X, Sol_t-1 -0,165324 0,0708059 -2,3349 0,01955 **
X3_Pob_rec_t-1 0,00294862 0,0171913 0,1715 0,86382
X4_Cond_t-1 -0,00306832 0,00188982 -1,6236 0,10446
Xs_Emp_t-1 0,090817 0,106685 0,8513 0,39463
Xe_Pres_t -880260 551232 -1,5969 0,11029
X;_Media_t-1 53,9193 42,9514 1,2554 0,20935
Xs_At_Cong_t-1 -114263 31554,8 -3,6211 0,00029 ***
Xg_At_Jud_t-1 4793,95 9750,17 0,4917 0,62295
X11_Tend_Gob_t -72,2847 139,531 -0,5181 0,60442
Media de la vble. dep.  513,3939 D.T. de la vble. dep. 399,4139
media innovaciones -4,892793 D.T. innovaciones 190,1329
Log-verosimilitud -222,0517 Criterio de Akaike 472,1034
Criterio de Schwarz 493,0546 Crit. de Hannan-Quinn 479,1529
Real Imaginaria Médulo Frecuencia
AR Raiz 1 -3,4842 0 3,4842 0,5
MA Raiz 1 1 0 1 0

Fuente: Elaboracién propia.

dad de la media, esto es, junto con ¢ o t-1, dependiendo de la va-
riable, se tendran en cuenta valores anteriores (-2, t-3, t-4...), de tal
forma que la estimacion vy la significatividad del modelo mejoraran

notablemente. Aqui se han utilizado este tipo de modelos.
Para el modelo 1, incluido en la Tabla 4.1, que comprende las
series de datos de 1982-2014 y un total de 33 observaciones, se ha

omitido la variable independiente X
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Figura 4.2

Estimacion modelo 1 de concesidon de indultos (1982-2014)

2000
—°=Indultos

1500 -*="Estimacién

1000

500 |

Fuente: Elaboracién propia.

le faltan 5 observaciones y la significatividad del conjunto del mo-
delo aumenta si no se tiene en cuenta. Las variables independientes
con significatividad son: los indultos del afio anterior (X, a un nivel
de confianza del 99%), las solicitudes del afio anterior (X, al 95%)
y la atencién politica del Congreso (X, al 99%), ademas de theta (al
99%). En la Figura 4.2 se incluye la estimacién sobre los datos reales
de indultos para dicho periodo de acuerdo con el modelo. La des-
viacidn tipica de los residuos (entre estimacion y observacion) es de
419,269 indultos: s6lo la estimacion del afio 2000 se desvia por en-
cima de 2,5 veces dicho valor. Por lo demas, a pesar de que la sig-
nificatividad de las variables se reduce a tres de ellas, y aunque la
goodness-of-fit (bondad de ajuste) de las estimaciones tiene un error
absoluto medio de 66,01%, puede afirmarse que, pese a todo, el mo-
delo presenta una estimacién aceptable, en especial a la vista de que
las estimaciones siguen una logica similar a las observaciones.

No obstante, es precisamente para mejorar este modelo el moti-
vo por el que se incluyen a continuacién dos submodelos, uno pre-
vio y uno posterior al quiebre estructural de 1996. Los resultados
del primero de ellos vienen resumidos en la Tabla 4.2 y las estima-
ciones incluidas en la Figura 4.3. En este primer submodelo las ob-
servaciones se reducen a 15, motivo por el cual hay que suprimir
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Tabla 4.2
Modelo 2 de concesidon de indultos (1982-1996)

Numero de observaciones: T = 15. Se han suprimido las variables X5, X10 y X11.
Desviaciones tipicas basadas en el Hessiano. Evaluaciones de la funcion: 1297.
Evaluaciones del gradiente: 193. Estimado usando el filtro de Kalman (MV exacta).

Variable dependiente: Y_Ind_t

Coeficiente Desv. Tipica z Valor p
const -805,31 158,557 -5,079 <0,00001 ***
phi_1 -0,6663 0,211715 -3,1472 0,00165 ***
theta_1 -1 0,17381 -5,7534 <0,00001 ***
Xi_Ind_t-1 0,516664 0,0859773 6,0093 <0,00001 ***
X, _Sol_t-1 -0,511338 0,0456713 -11,1961  <0,00001 ***
X3;_Pob_rec_t-1 0,0428004 0,00316474 13,5241 <0,00001 ***
X4_Cond_t-1 0,00429122 0,000690188  6,2175 <0,00001 ***
Xe_Pres_t 507787 241473 2,1029 0,03548 **
X7_Media_t-1 12,1104 23,6164 0,5128 0,60809
Xg_At_Cong_t-1 -78385,4 34331,8 -2,2832 0,02242 **
Xo_At_Jud_t-1 3880,07 2021,72 1,9192 0,05496 *
Media de la vble. dep.  479,2667 D.T. de la vble. dep. 314,925
media innovaciones -0,424551 D.T. innovaciones 42,94553
Log-verosimilitud -79,84778 Criterio de Akaike 183,6956
Criterio de Schwarz 192,1922 Crit. de Hannan-Quinn 183,6051
Real Imaginaria Modulo Frecuencia
AR Raiz 1 -1,5008 0 1,5008 0,5
MA Raiz 1 1 0 1 0

Fuente: Elaboracién propia.

algunas de las variables. He omitido la relativa a los empleados pt-

blicos, X, puesto que ya cuenta el modelo con la variable de pre-

supuestos, X, que ayuda a aportar la visidn econdmica en la re-

gresion. También X ha tenido que ser suprimida, dado que para

el rango temporal hay una serie de valores ausentes que hacen

desaconsejable su uso. Finalmente, dado que para el periodo ob-
jeto de estudio el PSOE fue el partido en el Gobierno, con la ex-
cepcidn del primer y del Gltimo ano, la variable de tendencia po-

litica, X,y
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Figura 4.3
Estimacion modelo 2 de concesidon de indultos (1982-1996)
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se aprecia en la citada tabla, los resultados de la estima-
cidén mejoran considerablemente, siendo todas las variables, me-
nos la atencién del diario ABC en su portada, X, estadisticamen-
te significativas. Asi, son significativas a un nivel de confianza del
99%, aparte de la constante, phi y theta, las variables X , X , Xy
X,aun 95%, Xy X5y aun 90%, X,. Resulta curioso que solo
la atencidn de un diario de linea editorial distinta a la del Gobier-
no sea la que no presente significatividad estadistica, maxime si se
compara con los resultados, como se vera, de las entrevistas cuali-
tativas, sobre lo que tendré ocasion de volver —segtn los cuales si
deberia esperarse alguna incidencia—. En términos generales, co-
mo se ve, mejora la significatividad del modelo al excluir estas va-
riables de la regresiéon. Lo mismo sucede con la estimacién. Como
se aprecia en la indicada figura, la goodness-of-fit es mucho mejor
que en el modelo anterior para el mismo periodo (1982-1996).
Con una desviacion tipica de los residuos de 42,945 unidades, el
error absoluto medio se reduce hasta tan sélo el 17,48%, lo que
mejora notablemente la capacidad predictiva.

Finalmente, el segundo submodelo, para el periodo 1996-2014,
con 19 observaciones, incluye ya las 11 variables explicadas (ver
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Tabla 4.3
Modelo 3 de concesion de indultos (1996-2014)
Numero de observaciones: T = 19. Desviaciones tipicas basadas en el Hessiano.

Evaluaciones de la funcion: 478. Evaluaciones del gradiente: 66. Estimado usando
el filtro de Kalman (MV exacta).

Variable dependiente: Y_Ind_t

Coeficiente Desv. Tipica z Valor p
const 793,11 944,111 0,8401 0,40087
phi_1 -0,814765 0,128932 -6,3193 <0,00001 ***
theta_1 -1 0,136067 -7,3493 <0,00001 ***
X;_Ind_t-1 0,567037 0,116995 4,8467 <0,00001 ***
X,_Sol_t-1 -0,133043 0,0662842 -2,0072 0,04473 **
X;_Pob_rec_t-1 -0,0628693  0,0150817 -4,1686 0,00003 ***
X4_Cond_t-1 0,0133202 0,00350395 3,8015 0,00014 ***
Xs_Emp_t-1 0,133666 0,0807804 1,6547 0,09799 *
Xs_Pres_t -1,89E+06 1,69E+06 -1,1151 0,26479
X7_Media_t-1 -30,6975 63,5807 -0,4828 0,62923
Xs_At_Cong_t-1 -22858,4 45243,7 -0,5052 0,6134
Xo_At_Jud_t-1 5904,25 29796,7 0,1982 0,84293
X10_Op_pub_t-1 6111,6 2112,23 2,8934 0,00381 ***
X11_Tend_Gob_t 151,462 197,849 0,7655 0,44395
Media de la vble. dep.  540,9474 D.T. de la vble. dep. 452,4476
media innovaciones 1,296235 D.T. innovaciones 97,95459
Log-verosimilitud -116,6813 Criterio de Akaike 263,3627
Criterio de Schwarz 277,5293 Crit. de Hannan-Quinn 265,7602
Real Imaginaria Médulo Frecuencia
AR Raiz1 -1,2273 0 1,2273 0,5
MA Raiz 1 1 0 1 0

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 4.3). En este caso, la significatividad estadistica puede predi-
carse, ademds de para phi y theta (a un 99%), de X, X,, X, y X,
(todas ellas también a un 99%), X, (a un 95%),y X, (a un 90% de
confianza). No presentan, al menos de acuerdo con este modelo,
ninguna significatividad estadistica, a los valores de confianza indi-
cados, las variables X, X, X, ni X . A pesar de ello, los resultados
tanto de las variables como de las estimaciones mejoran notable-
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Figura 4.4

Estimacion modelo 3 de concesidon de indultos (1996-2014)

—=Indultos
-==-Estimacién

2000

1500

1000 -

500

0
© A D N S > » J { 3l 3 S N S >
FELFLTF TS F

Fuente: Elaboracion propia.

mente en relacion con el modelo general —el primero para todo
el periodo 1982-2014—. Como queda reflejado en la Figura 4.4,
las estimaciones se acercan considerablemente a las observaciones
reales, y con la excepcion del afio 1997, en el que el residuo supe-
ra 2,5 veces la desviacion tipica de estos (que es de 97,954), el res-
to son bastante aproximadas, reduciéndose en este caso el porcen-
taje de error absoluto medio al 24,34%.

La Figura 4.5 agrupa en un mismo grafico las estimaciones de
los modelos 2 y 3, indicando para el afio 1996 la existencia del
cambio estructural. Si comparamos la adecuaciéon de las estima-
ciones a las observaciones de ambos submodelos con los resulta-
dos obtenidos para el modelo 1 y mostrados en la Figura 4.2, la
principal conclusién a la que se puede llegar es que la divisiéon en
dos del periodo objeto de estudio mejora notablemente la signifi-
catividad y precision global del modelo, ello posiblemente ligado a
la necesaria adecuacion de las variables a cada periodo, asi como a
la omision de las incompletas.

Por su parte, la Tabla 4.4 contiene el resumen de la significati-
vidad de las variables estudiadas en cada modelo y su coeficiente
respectivo. Las variables X y X, de concesiones anteriores de in-
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Tabla 4.4

Resumen modelos de concesion de indultos (1982-2014)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
const 286,695 -805,31 *** 793,11
phi -0,287009 -0,6663 *** -0,814765 ***
theta e v e
X4 0,791566 *** 0,516664 *** 0,567037 ***
X, -0,165324 ** -0,511338 *** -0,133043 **
). & 0,00294862 0,0428004 *** -0,0628693 ***
) -0,00306832 0,00429122 *** 0,0133202 ***
Xs 0,090817 0,133666 *
Xe -880260 507787 ** -1,89E+06
X7 53,9193 12,1104 -30,6975
Xs -114263 *** -78385,4 ** -22858,4
Xg 4793,95 3880,07 * 5904,25
X0 6111,6 ***
Xi4 -72,2847 151,462

Significatividad: (*) p<0,1, (**) p<0,05, (***) p<0,01.
Error absoluto medio de las estimaciones
Modelo1 66,01% Modelo 2 17,48% Modelo 3 24,34%

Fuente: Elaboraciéon propia.

dultos y solicitudes, respectivamente, presentan una significativi-
dad considerable en los tres modelos. Por su parte, X, y X, rela-
tivas a la poblacion reclusa y las condenas definitivas también tie-
nen una alta significatividad cuando el modelo sufre un quiebre
estructural y se divide en los submodelos 2 y 3. Finalmente, la va-
riable X, que mide la atencion del Congreso, es significativa pa-
ra el modelo agregado (1) y para el submodelo 2. Finalmente, las
variables X_, de la atencién del diario ABC,y X,
politica del Gobierno, no presentan significatividad en ninguno de

de la tendencia

los tres modelos.

En cuanto a los coeficientes de estas variables vy, por lo tanto,
la adecuacion de las expectativas de cada una de las subhipdtesis a la
realidad, quedan como siguen (y como se expresa en la Tabla 4.5).
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Figura 4.5
Estimacion de modelos 2 y 3 de
concesion de indultos (1982-2014)
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Fuente: Elaboracién propia.

Para X la expectativa era tendente a cero, independientemente
de su signo vy, en efecto, aunque positiva para los tres modelos, es-
ta ligeramente por encima del cero, lo que implica que los indul-
tos del periodo anterior tienen una influencia ligeramente positiva
sobre los del periodo actual, aunque minima.

Para X, la expectativa era negativa: a mas solicitudes, menor
namero de concesiones, lo cual parece verificarse. Para los tres
modelos la relacidon es negativa, aunque tiende también a cero, pe-
ro en cualquier caso se espera que a mayor nimero de solicitudes
la concesiéon de indultos sea ligeramente menor, lo cual por otra
parte tiene sentido puesto que o bien se aplicaria una politica de
restriccion o bien, a pesar de que el nimero de solicitudes es ma-
yor, los que cumplan los requisitos establecidos para su concesion
siguen siendo los mismos.

Para X, la prevision era positiva, o sea, a mayor poblacién re-
clusa, mayor nimero de indultos. Sin embargo, esta condicidn s6-
lo se verifica para el submodelo 2, puesto que en el 3, a pesar de
que el coeficiente es muy bajo, menor que cero, tiene signo nega-
tivo. En cualquier caso, a pesar de que para los submodelos 2 y 3
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esta variable es significativa, su influencia serd muy pequena dados
sus coeficientes.

Para X también se esperaba una relacién positiva: a mds con-
denas, mas indultos. Aunque con coeficientes muy reducidos, se
verifica para los dos submodelos (2 y 3) en los que esta variable es
significativa.

Para X, la expectativa era positiva: a mas empleados publicos,
mas indultos. En el submodelo 3, Gnico en el que es significativa
esta variable, el resultado es el esperado, aunque también con un
valor muy cercano al cero.

Para X, de los presupuestos, se esperaba también un valor po-
sitivo, expectativa que se cumple con creces en el submodelo 2,
Gnico en el que esta variable goza de significatividad. De hecho, el
coeficiente es muy elevado, lo que implica un gran efecto positivo
sobre la dependiente.

La variable X_ no presenta significatividad en ninguno de los
tres modelos, por lo que a pesar de esperar una relacién negativa,
no se puede verificar este resultado. Esta ausencia de significativi-
dad, precisamente, podria deberse a que el indicador utilizado para
medir la atenciéon mediatica no es el mas apropiado. Ahora bien, el
haber utilizado la atencién de las portadas del diario ABC si apor-
ta un dato relevante: esta agenda no es significativa en la variable
dependiente vy, por lo tanto, no influye en ella.

Para X la expectativa era que existiese una relaciéon negati-
va: a mayor atencién del Congreso, menor concesiéon de indultos
—debido al escrutinio que supone tal atencion—, y nuevamen-
te la expectativa se cumple para el modelo 1 y el submodelo 2, en
los que esta variable es significativa.

Para X la relaciéon no era tan clara, aunque se apuntaba a la
posibilidad de que fuese negativa. Sin embargo, en el submodelo
2, para el que si es significativa, el resultado es radicalmente opues-
to: a mayor atencidn judicial de los periodos previos, mayor con-
cesion de indultos; de hecho, el coeficiente es elevado. Aun asi, el
mecanismo causal de esta variable no queda del todo claro.
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Para X se esperaba una relacién negativa, puesto que a mayor
preocupacion por la inseguridad se esperaria un namero menor
de concesiones de indultos. Pero esta expectativa no se correspon-
de con los datos obtenidos para el submodelo 3, en el que no s6-
lo es positivo el coeficiente, sino que es elevado. Esta divergencia
entre la expectativa y la realidad puede deberse, de nuevo, al indi-
cador utilizado. Asi, como se explico, no estamos ante el indica-
dor mis adecuado para medir la opinién publica acerca de los in-
dultos y su conveniencia. La conclusiéon que se puede extraer de
este resultado es que los indultos, al ser concedidos en contra de
la opinién acerca de la inseguridad, no guardan relacién con esta.
O dicho de otro modo: el Gobierno, al conceder los indultos, es
consciente de que no van a tener una influencia sobre la opinién
publica relativa a la inseguridad. O bien que al incrementarse la
percepcién de inseguridad ciudadana el Gobierno decide indultar
los delitos menos importantes para que el sistema pueda responder
a las demandadas de mayor orden publico de la ciudadania. Queda
abierta esta hipétesis para futuras investigaciones. Cuestion distin-
ta, que queda también abierta, es la influencia de la opinién publi-
ca acerca de los indultos operacionalizada adecuadamente con un
indicador mas preciso.

Finalmente, la X, como se ha indicado, no es significativa pa-

ra ninguno de los t;és modelos. La expectativa, de acuerdo con la
hipdtesis apuntada, es que un gobierno progresista —operaciona-
lizado como gobierno del PSOE— fuese mas proclive a la con-
cesion de indultos. Este resultado se desmonta. Siendo esta la
principal variable macropolitica estudiada con anterioridad por la li-
teratura (Doval et al., 2011), es de interés comparar los resultados
aqui obtenidos con aquellos. La conclusion ya citada de ese estu-
dio fue que «el Gobierno del PP indult6 a mas personas que el
del PSOE». Como dije, para el periodo estudiado por ellos (2000-
2008) estos datos son correctos, pero la generalizacidon pretendida
a partir de tales datos me parecia arriesgada, y prueba de ello son
estos resultados: la media de indultos para el periodo concreto es-
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tudiado por ellos es mayor que para otros periodos, de ahi que los
resultados difieran de los mios; aqui se estudia un rango mas am-
plio, de 32 afios, frente a los 9 de su serie; ademas, aqui se incluyen
distintos gobiernos de un mismo partido —tanto del PSOE como
del PP—. De acuerdo con mis resultados, la tendencia politica del
Gobierno no influye sobre la concesion de indultos, tesis que iria
en el mismo sentido, como se vera, que las apreciaciones aporta-
das en las entrevistas. Cuestion distinta es saber si cada actor invo-
lucrado en esta subpolitica (presidente, ministro, o subsecretario) ha
tenido una influencia distinta en la concesion de indultos. No me
cabe duda de que la respuesta a esta hipotesis vendria dada por una
gran divergencia en la influencia de uno u otro actor, pero en cual-
quier caso esto queda abierto a proximas investigaciones.

Retomo ahora la hipétesis principal (H2) de este estudio: «La
concesion de indultos atiende a una racionalidad derivada de la su-

Tabla 4.5
Expectativas de las variables de los modelos
de concesidon de indultos (1982-2014)

Expectativa Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
X, 20
X2 Neg. (-)
X3 Pos. (+)
X4 Pos. (+)
Xs Pos. (+) n/s
Xs  Pos.(+) n/s
X7 Neg. (-) n/s n/s n/s
Xg Neg. (-) n/s
Xo Neg. (-) n/s 3880,07*
Xio  Neg. (-) n/a 6111,6*
X11 Pos (+) n/s n/a n/s

n/s: No significativa. n/a: No utilizada.

Fuente: Elaboracion propia.
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ma de diferentes variables: la influencia de las agendas ptblicas (opi-
nién publica, atencidn politica, mediatica y judicial), la severidad
de la cuestidn penitenciaria (nimero de reclusos, condenados por
sentencia firme, presupuesto de Instituciones Penitenciarias y ratio
de empleados puablicos) y la propia dinamica de la institucién del
indulto (solicitudes y concesiones del afio anterior)». Como se sa-
be, el paso previo antes de poder hablar de causalidad es la com-
probacién de que existe una correlacion evidente. Las variables X,
y X,, no presentan significatividad estadistica para ningin mode-
lo. Empezando por el final, como se aprecia en la hipotesis, la X |
no entraba dentro de la explicacidén de la concesidén de indultos.
El proposito de su inclusion fue, por lo tanto, el de contrastar la
sospecha de su no relevancia. Respecto de la X, soy de la opi-
ni6én de que no se trata tanto de ausencia de relacién como de in-
adecuacion del indicador utilizado, por otra parte, tnico disponi-
ble. Queda abierta para futuros trabajos la posibilidad de construir
indices ad hoc que operacionalicen la variable de atencién y tono
mediatico hacia los indultos con mayor precision.

Pero se desprende de los modelos que algunas variables inde-
pendientes tienen, en efecto, una significatividad estadistica consi-
derable. Asi, las ya citadas X, X,, X, X, y X, gozan de significati-
vidad para, al menos, dos de los modelos. Las dos primeras hacen
referencia a la propia dindmica del indulto, mientras que la tercera
y cuarta se encuadran en la severidad de la cuestiéon penitenciaria
y la octava en la atencién de las agendas. El hecho de que sean las
variables relativas a la propia dinimica del indulto las mas signifi-
cativas para todos los modelos estd intimamente ligado con lo que
se ha venido a denominar «rutina administrativa». Asi, la path de-
pendence de esta institucidn, en la que el resultado presente depen-
de en gran medida de las decisiones anteriores, quedaria reflejada
gracias a estos regresores. Estos resultados, como se vera enseguida,
quedaran corroborados por la investigacién cualitativa.

En cuanto a la severidad de la cuestién penitenciaria, represen-
tada por las variables de condenados y reclusos, también presen-
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ta una notable influencia. Como se vio en la Figura 2.19, existe
una alta correlacion entre sendas variables, lo que podria originar
multicolinealidad, sin embargo, el soffware no la ha detectado vy, en
mi opinién, aunque es obvio que estin muy relacionadas, ambas
variables responden a un factor explicativo distinto, en la medida
en que una aportara la influencia de las condenas sobre la conce-
si6én de indultos y la otra, la de la poblacidn reclusa. Ademas, co-
mo la literatura ha apuntado reiteradamente y se vio, la pobla-
ci6n reclusa no depende tanto del aumento de las condenas como
de la prolongacién de la estancia en prision. Por lo tanto, con las
cautelas necesarias, puede considerarse que la relaciéon de ambas

con la dependiente es significativa. Finalmente, X, y X, que se

o
refieren a la atencidn de las distintas agendas, presentan también
una influencia relativa, aunque mas débil. Estos resultados no han
de sorprender puesto que lo que mide tal variable no es el to-
no ni el frame utilizados por las distintas agendas, sino meramen-
te la atencidén prestada a los indultos. Resulta, como se explico,
que no so6lo importa el cuanto, sino el como se transmite (el fra-
me) y el qué (tono a favor o en contra). Las limitaciones propias
de este trabajo impidieron hacer referencia a estos dos concep-
tos en la operacionalizacién de las variables relativas a las agen-
das, pero el hecho de que la mera atencidén goce de una signifi-
catividad, siquiera sea limitada, es motivo de entusiasmo, maxime
si se tiene en cuenta la normalmente intrinseca negatividad de la
atencioén. Un analisis de las agendas que haga énfasis en los indi-
cados aspectos de las mismas aportara resultados aiin mas satisfac-
torios.

En definitiva, con las prevenciones propias de todo modelo
estadistico, en el que puede existir no sélo multicolinealidad si-
no también endogeneidad a consecuencia de variables omitidas,
amén de que las observaciones del presente estudio no son dema-
siadas, puede decirse, como quedara contrastado con las entrevis-
tas que siguen a este apartado y que pondran fin al trabajo, que en
efecto la concesion de indultos responde a una racionalidad deri-
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vada de la propia dinamica del indulto, la severidad de la cuestion
penitenciaria y las agendas que prestan atencidn a esta cuestion. El
primer requisito para hablar de causalidad (la correlacion) ha sido
ofrecido con este modelo estadistico y, como digo, va a ser refren-
dado y ampliado con la subsiguiente investigacién cualitativa.

d. Conclusiones

Como en todo modelo estadistico aplicado a las Ciencias Sociales,
la multicausalidad conlleva una incertidumbre a la hora de ofrecer
explicaciones. No s6lo hay que seleccionar las variables adecuadas,
sino también controlar que otras confusas y omitidas no influyan
sobre la dependiente. Aqui he tratado de incluir cuantas variables
consideré necesarias a la hora de explicar la concesidon de indultos.
Agrupadas en tres bloques (dinamica de los indultos, severidad pe-
nitenciaria y atenciéon de las agendas), he construido tres modelos
de regresion ARMAX para los periodos 1982-2014, 1982-1996 y
1996-2014, respectivamente. Los dos Gltimos pretenden explicar
una misma cuestion pero con un quiebre estructural en la serie
de observaciones, motivado por el importante cambio de gobier-
no de 1996, que puso fin a casi tres lustros de gobiernos socialistas
y conllevo una alteracidon en las dinimicas del indulto. La division
en dos de la serie mostrd sus resultados al mejorar notablemente
la capacidad predictiva de los modelos. Para las tres variables ana-
lizadas he encontrado indicadores que aportan significatividad es-
tadistica a la concesidon de indultos, muy en especial a la dinimica
administrativa de los indultos y la severidad penitenciaria. En me-
nor medida, la atencién de las agendas influye sobre tal concesion,
especialmente la del Congreso de los Diputados. Se ha explicado
la limitacién de los indicadores utilizados, motivo por el cual, pro-
bablemente, los resultados de la variable de atencion de las agen-
das sean mas relativos. En cualquier caso, el primer requisito pa-
ra hablar de causalidad parece haber sido superado, y la hipdtesis 2,
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como se vera enseguida, podra ser verificada con la corroboracion
que se desprenderda de los resultados del trabajo de campo rela-
tivo a las entrevistas cualitativas a altos responsables de esta sub-
politica.
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5. Entrevistas a los responsables
de indultos

Hasta el momento he analizado la cuestiéon de los indultos en la
Espana de la tltima restauracién democratica desde un punto de
vista eminentemente cuantitativo, teniendo en cuenta, no obstan-
te, algunos datos cualitativos que oportunamente se han ido men-
cionando. En aras de una mejor comprensiéon y de la triangula-
ci6n metodologica tan necesaria en Ciencias Sociales, y antes de
sacar unas conclusiones finales, voy a desarrollar en este Gltimo
apartado el trabajo de campo cualitativo que he llevado a cabo,
consistente en la realizacidon de entrevistas a élites y actores invo-
lucrados en algin momento del periodo estudiado en la subpoli-
tica publica de concesidon de indultos.

a. Las entrevistas cualitativas

Dice Valles, citando a Dexter, que las entrevistas especializadas y
a élites son aquellas «con cualquier entrevistado [...] a quien, de
acuerdo con los propdsitos del investigador, se le da un tratamien-
to especial, no estandarizado. Por tratamiento especial, no estan-
darizado, quiero decir: 1. enfatizando la definicion de la situaciéon
por el entrevistado; 2. animando al entrevistado a estructurar el re-
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lato de la situacion;y 3. permitiendo que el entrevistado introduz-
ca en medida considerable [...] sus nociones de lo que conside-
ra relevante, en lugar de depender de las nociones del investigador
sobre relevancia» (2002: 26). Sigue diciendo, «... en las entrevistas
a élites, tal como se definen aqui, el investigador estd gustoso y a
menudo deseoso de permitir que el entrevistado le ensefie cual es
el problema, la pregunta, la situacién [...]».

En este caso, por una parte, como es 16gico, deseo comprobar la
adecuacion de los postulados tedricos y las conclusiones practicas
respecto al comportamiento gubernamental acerca de los indultos
que se han ido planteando y analizando hasta el momento. Pero
ademas, el interés de esta técnica radica en los nuevos aportes de
informacién espontaneos que, por parte de los entrevistados, va-
yan surgiendo, en su caso, para que arrojen mas luz y den forma a
los resultados que hasta el momento se han obtenido. Es decir, las
entrevistas sirven a un doble proposito: exploratorio y explicativo.

b. Metodologia: preparacion y realizacion de las entrevistas

Para el disefio de la entrevista he seguido el esquema que Wen-
graf propone (citado por Valles, 2002: 60): «1) definicién de los
objetivos y de la pregunta o preguntas centrales de investigacién (PCI);
2) traduccidn de cada pregunta central entre tres y siete pregun-
tas de teoria (PT); 3) desarrollo de conjuntos de preguntas de entre-
vista (PE) o intervenciones de entrevista (IE) para cada pregunta ted-
rica, teniendo en cuenta la clase de entrevistado o informante».
Atendiendo a estos criterios he disefiado un cuestionario general
y abierto que fue adecuado a cada entrevistado sobre la base a sus
intereses, capacidades y su papel durante el desempeno del cargo,
y que he incluido en el Apéndice IV. La pregunta central de inves-
tigacion es: «;Qué racionalidad preside el uso del poder guberna-
mental de indultar?» (Madrid, 2014: 112), la misma que en el res-
to del trabajo.
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En cuanto a la seleccion de los entrevistados (Valles, 2002: 66)
he tenido en cuenta dos variables fundamentales: la primera, el ni-
vel jerdrquico de actuacidn, y la segunda, la afiliaciéon o adscrip-
cién partidista (en su caso). La primera me lleva a seleccionar ac-
tores correspondientes a cada nivel: expresidentes del Gobierno,
exministros de Justicia, exsubsecretarios del Ministerio de Justicia
y funcionarios del Servicio de Indultos. Por su parte, la variable de
ideologia politica o pertenencia partidista me va a llevar a alter-
nar entrevistados del PP y del PSOE —los dos partidos que des-
de 1982,y hasta 2014, se han sucedido en el Gobierno, rango de
fechas correspondiente a este estudio— en especial para evaluar
las posibles diferencias ideologicas de un tipo y otro de entrevis-
tados, en consonancia con lo ya analizado anteriormente. Para el
concierto de las mismas me puse en contacto con las personas que
eran de mi interés y una vez aceptada la entrevista esta fue desa-
rrollada presencialmente (en un caso por correo electronico) entre
diciembre de 2014 y marzo de 2015. De 18 entrevistas solicitadas
se concedieron y realizaron 10, fueron rechazadas 2 y no respon-
dieron 6. En la Tabla 5.1 se incluye la relacién de entrevistados y
en la Tabla 5.2 las solicitadas pero no realizadas por no haber sido
concedidas 0 no tener respuesta.

La estructuracion de los resultados se hara en torno a los si-
guientes temas, derivados de las hipdtesis de trabajo: cuestiones
politicas (influencia partidista y explicacion de la evolucion de in-
dultos concedidos); cuestiones de severidad (relacionado con la
hipdtesis 2: la influencia del sistema penitenciario y de los facto-
res micro); cuestiones de agendas (el poder comunicativo de los
indultos, ligado a la hipdtesis 1 y la emergencia de frames alterna-
tivos sobre los indultos, ligado a la hipdtesis 2); y finalmente, las
cuestiones de dinamica (también relacionados con la hipotesis 2:
proceso de tramitacidon de indultos, requisitos para su concesion
y decisién final de la misma). También haré una breve referencia a
cuestiones normativas que han aparecido en las propias entrevis-
tas.
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Tabla 5.1
Entrevistas realizadas a responsables de indultos
Nombre Cargo Partido| Periodo | Leg. | Formato
Liborio Hierro Sanchez-Pescador Subsecretario de Justicia | PSOE | 1982-1990 | II-IV | Presencial
Tomis de la Quadra-Salcedo Ministro de Justicia PSOE | 1991-1993 | IV | Presencial
Fernandez del Castillo
Margarita Robles Fernindez Subsecretaria de Justicia PSOE | 1993-1994 | V | Presencial
Juan Alberto Belloch Julve Ministro de Justicia PSOE | 1993-1996 | V | Presencial
Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa | Subsecretario de Justicia PP | 2000-2002 | VII | Presencial
Juan Fernando Lopez Aguilar Ministro de Justicia PSOE | 2004-2007 | VIII | Presencial
Francisco Caamafno Dominguez Ministro de Justicia PSOE | 2009-2011 | IX | Correo e.
Juan Bravo Rivera Subsecretario de Justicia PP 2011-2014 | X | Presencial
Alberto Ruiz-Gallardén Jiménez Ministro de Justicia PP 2011-2014 | X | Presencial
Funcionario Funcionario Min. Justicia - - - Presencial
Fuente: Elaboracion propia.
Tabla 5.2
Entrevistas solicitadas pero no realizadas
Nombre Cargo Partido| Periodo Leg. | Respuesta
Felipe Gonzilez Marquez Presidente del Gobierno | PSOE | 1982-1996 | II-V | Denegacién
Margarita Mariscal de Gante Ministra de Justicia PP | 1996-2000 VI | Denegacién
José Luis Rodriguez Zapatero Presidente del Gobierno | PSOE | 2004-2011 | VIII-IX | Denegacién
Landelino Lavilla Alsina Ministro de Justicia UCD | 1976-1979 I Sin resp.
Enrique Linde Paniagua Subsecretario de Justicia | UCD | 1981-1981 I Sin resp.
José Maria Aznar Lopez Presidente de Gobierno ppP 1996-2004 | VI-VII | Sin resp.
José Maria Michavila Nufiez Ministro de Justicia PP 2002-2004 | VII Sin resp.
Susana Peri Gomez Subsecretaria de Justicia PSOE | 2007-2009 IX Sin resp.

Fuente: Elaboracién propia.

c. Resultados de las entrevistas

La muestra de entrevistas realizadas (n=10, Tabla 5.1) presenta una
distribucién tanto temporal como de adscripcidn partidista y ran-
go decisorio adecuada: se cubren todas las legislaturas del periodo
de estudio, de la II a la X, con la tnica excepcién de la VI; hay un
namero proporcional a la importancia temporal de personas que
ocuparon su cargo en un gobierno del PSOE y en uno del PP, 6
del primero y 3 del segundo; y finalmente, en cuanto al rango de
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los actores, hay 5 exministros de Justicia, 4 exsubsecretarios de di-
cho Ministerio y un funcionario del Servicio de Indultos (no se
consiguid entrevistar a ningn expresidente, responsable tltimo de
los indultos). Para el tratamiento de los datos, las entrevistas pre-
senciales (9 de 10, de media hora de duracién cada una) fueron
transcritas generando un material de casi 50.000 palabras y 5 ho-
ras de grabacion, transcripciones que se incluyen en el Anexo. Los
resultados derivados de tales entrevistas, estructurados en los ejes
ya explicados, son los siguientes.

I. CUESTIONES POLITICAS. Una de las variables analizadas
en el modelo se refirid ya a este aspecto. Ademas, ofrezco aqui un
relato historico de los devenires del indulto en Espafia en las alti-
mas décadas.

i. Influencia partidista sobre la concesion de indultos.
Respecto de la idea ya planteada y contrastada estadisticamente en
el modelo de si el signo politico del gobierno (progresista o con-
servador, o bien del PSOE o del PP) tiene algtn tipo de influen-
cia sobre la concesiéon de indultos, la opinidn unanime de los en-
trevistados es que no la tiene. Los matices vienen de la mano no
tanto de las consecuencias macropoliticas, como de las micropoli-
ticas. Asi, resaltan algunos entrevistados (como Hierro y Robles),
que es posible que un Gobierno de ideologia progresista indul-
te o sea mas favorable a los indultos de determinados tipos delic-
tivos que no comparte, como por ejemplo los de aborto, antes de
la legalizacién o los delitos menores y las circunstancias personales;
y otros (como Belloch y el propio Hierro), que hablan mas de la
influencia particular de cada ministro, de su «talante» a la hora de
conceder indultos. Se vera la importancia de este talante personal
enseguida, cuando se repase la historia de los indultos. Finalmente,
coinciden en que este instrumento o subpolitica —que no «poli-
tica», como de la Quadra-Salcedo recalca— no ha sido objeto de
controversias durante la mayor parte del periodo objeto de estu-
dio, con algunas excepciones concretas; sin embargo, los propios
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Figura 5.1
Indultos concedidos por cada gobierno (1975-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Herrero (2012) y BOE.

entrevistados traen a colacion el cuestionamiento de la propia fi-
gura del indulto en tiempo reciente, como tendré ocasion de tratar
tanto en la cronologia como en la emergencia de nuevos frames. Si
que es cierto que algunos reconocen algun tipo de direccién poli-
tica tanto para cuestiones de indultos relacionados con (ex)miem-
bros de ETA y para algunos casos polémicos.

ii. Explicacion de la evolucion de los indultos concedidos.
Al principio de este estudio se hizo un repaso por la dinimica de la
institucidon del indulto, haciendo un analisis estadistico de las solici-
tudes y concesiones a lo largo del tiempo. Aqui retomo tal indicador
para tratar de explicar, en opinién de sus artifices, la variaciéon de tal
concesion de indultos. En las entrevistas me ayudé graficamente de
la Figura 5.1, que los entrevistados fueron comentando. La Tabla 1.1
ya recogia algunos de los hitos que aqui se van a comentar.

Entre los afios 1982-1990, en los que Liborio Hierro ocupé la
Subsecretaria, se produjo, como se vio y explico, un importante
descenso en la concesion de indultos, llegando a alcanzar el mini-
mo historico en el afio 1985. El explica asi las razones de tal des-
censo: «Yo creo que ahi influyeron dos factores: en 1983 aproba-
mos una reforma del titulo preliminar del CP que debi6 de tener
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alguna incidencia en que saliera gente de las carceles», «ademas de
reformar el titulo preliminar, se despenaliza el consumo de dro-
gas» y, «segundo motivo, el indulto nos resultaba una medida an-
tipatica, de caracter excepcional, nos parecia que no se podian dar
los indultos con la ligereza con que se venian dando y tratamos de
ser bastante restrictivos»; «el indulto no nos resultaba, sobre todo
en la primera etapa del ministro Ledesma, una institucién amable
o simpatica de la que se pudiera abusar». Importancia, pues, como
se ha dicho anteriormente, del talante o predisposiciéon de los res-
ponsables de este instrumento. « También habia mas reaccién en la
prensa de la derecha, de que estibamos despenalizando». Sin em-
bargo, como se pudo comprobar en el analisis de la hipdtesis 2, el
indice de opinidén mediatica construido con las portadas de ABC
no muestra correlaciéon con la concesion, por lo que la idea no
parece del todo acertada. Por su parte, en 1988 se suprimié la ne-
cesidad de justificacién del RD de indulto al suprimir la palabra
«motivado» que acompanaba a «Decreto del Consejo de Minis-
tros». Bien es cierto que en la practica no se venian motivando,
por lo que, como dice Hierro, «<no recuerdo, y esto lo hice yo, que
hubiera ninguna intencién, en realidad el Decreto nunca habia si-
do motivado, s6lo en el aspecto formal, que eso sigue igual». Des-
de luego, en tanto que en su periodo se hizo un uso muy restricti-
vo de este instrumento, parece plausible la explicacidén que ofrece
y las criticas hacia esta modificacion parecen infundadas.

Tomas de la Quadra-Salcedo, durante su mandato entre 1991-
1993 considera que «el indulto no era una politica deliberada, co-
mo de dar o no dar indultos», al contrario, opina que habia una
especie de «rutina administrativa» y prueba de ello seria que, co-
mo se vio, la variacion para tal periodo fue minima. De hecho, si-
gue de la Quadra-Salcedo, fuera de los supuestos de ETA politico
militar, el indulto «era un instrumento mas de la politica peni-
tenciaria». Hay que sefialar, como nos recuerda Belmonte (2015:
168), que fue precisamente en 1991, durante el mandato de To-
mas de la Quadra-Salcedo, cuando dej6 de indicarse en los Reales
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Decretos de concesion de indultos el sentido de los informes de la
Fiscalia y el tribunal sentenciador. Desconocemos el motivo por el
cual se produjo tal cambio.

Por su parte, Juan Alberto Belloch, que fue ministro de Justi-
cia de 1993 a 1996, explica el maximo de concesién de indultos
de todos los gobiernos socialistas acudiendo al «criterio de las di-
laciones indebidas». Asi, «se estaba condenando a gente 5, 6..., 10
anos después de haber cometido el hecho y en muchos casos con
la crueldad de que eran personas que ya estaban completamen-
te reintegradas en la vida social, el paro no era elevado, las circuns-
tancias lo permitian y por lo tanto, todos estos temas los conver-
tiamos en indultos con caricter general». Apunta asi a la influencia
positiva de factores externos, de la misma forma que se han ana-
lizado en el modelo, y sobre lo que se volvera. En cualquier caso,
hace especial hincapié en que la responsabilidad de la concesiéon
de cada indulto fue de él: «Todos los casos son responsabilidad
mia, porque yo los miraba personalmente».

Margarita Robles, quien fue subsecretaria de Justicia en el pri-
mer periodo de Belloch al frente del Ministerio, de 1993 a 1994,
hace especial énfasis en la sensibilidad tanto suya como del minis-
tro hacia la realidad de la delincuencia en aquel momento dada su
procedencia del mundo de la judicatura®: <En el mundo judicial,
habia con caricter general, esto no era ideologico, una sensibili-
dad de que cuando la gente pasaba mucho tiempo y ya se habia
rehabilitado era bueno que se le dieran indultos. Efectivamente,
nosotros llegamos un poco con esa concepciéon al Ministerio de
Justicia, es decir, en aquellos supuestos en que hubiera dilaciones
indebidas y en que hubiera estado rehabilitada la persona... Esta-

 En esta misma linea apuntan las hipétesis y resultados de Ruckman (1998) sobre la
previa experiencia del presidente como gobernador estatal o abogado: estas caracte-
risticas pueden tener una influencia positiva en la concesiéon de indultos, dada su ex-

periencia y predisposicion, como demuestran estadisticamente para el caso americano.
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mos hablando de otro tipo de delincuencia». Por lo tanto, apun-
ta al «talante» de ambos y a su consideracion hacia las dilaciones
indebidas y a determinados tipos menores de delincuencia como
causas del pico de concesion de indultos de todas las etapas socia-
listas. Ademas, como se comentara, aplicaron por método la con-
cesion de los indultos que contasen con los informes favorables
del tribunal sentenciador y ME de tal forma que este automatis-
mo también pudo haber influido.

Entre 2000 y 2002, Ignacio Astarloa ocupd la Subsecretaria de
Justicia, momento en el que tuvo lugar el maximo de concesion
de indultos de toda la serie historica, con los indultos del 1 de di-
ciembre de 2000. Sin embargo, como se comentd en su momen-
to, a partir de 2001 comienza una tonica distinta en la concesiéon
de indultos, nuevamente mas restringida, que durard hasta la ac-
tualidad. A pesar de que la justificacién principal por parte del en-
tonces ministro de Justicia, Angel Acebes, giraba en torno a la pe-
ticiéon por parte de la Santa Sede de conceder medidas de gracia
con ocasidén de la entrada en el nuevo milenio, asi como el XXV
aniversario de la toma de posesién del Jefe del Estado, los motivos
que, de acuerdo con Astarloa, influyeron en la concesion final de
tal cantidad de indultos fueron mas objetivos: en primer lugar se-
nala la importante bolsa de solicitudes procedente de los conde-
nados por insumisiéon cuando el servicio militar era obligatorio,
quedando estas «secuelas penales»; en segundo lugar, la existencia
de una gran cantidad de solicitudes pendientes, un retraso cronico
del servicio que se resolvid «de una tacada», en su opinidn, en aras
de la racionalizacién administrativa, alabando de hecho el trabajo
de los funcionarios al dejar a cero en cuestion de meses un banco
de solicitudes enorme; y finalmente, motivos humanitarios de te-
mas relacionados con las drogas®'. El quiebre estructural que con-

31 Recuérdese que Jiménez y Abreu estudian la influencia de los insumisos y su signi-

ficatividad estadistica sobre el total de concesiones (2015).
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sideré en el modelo para el aio 1996 precisamente estd relaciona-
do con esto: las rutinas administrativas pueden llegar a cronificarse,
ademis de los cambios de criterios que se pueden producir tras
la alternancia en el poder, lo que hacia especialmente interesante
comparar los dos subperiodos con distintos modelos.

Segtn Juan Fernando Lépez Aguilar, que ocupd el Ministerio
en el periodo 2004-2007, el equilibrio en el nimero de concesio-
nes que comenzd a partir de 2001 y hasta 2012 puede ser expli-
cado gracias a que «nadie hablaba de ello, no era ningtin debate,
nunca fue objeto de titulares, nunca fue objeto de escandalo, nun-
ca fue objeto de debate social, por ese contexto era perfectamente
aceptable que de 15.000 solicitudes, [se concediesen] 400 al ano,
50 o 60 por Consejo de Ministros, que ademas se explican porque
tienen su capitulo especifico: el ministro de Justicia interviene en
el Consejo de Ministros para explicarlo». Pero es que, ademas, «la
gente tiene derecho a saber que el Gobierno recibe, en mi época
podian ser perfectamente cerca de 15.000 solicitudes al afio, de un
total de 60.000 reclusos; era perfectamente razonable que la ma-
yor parte de los abogados, una vez que el reo ingresaba en pri-
sidn, o antes incluso de ingresar en prisidon, contemplasen como
una derivada mas de su defensa letrada la solicitud del indulto».
Sin embargo, apunta a la X legislatura como primera ocasién en la
que «os indultos han estado en el foco de la opinién publica, por-
que han causado escandalo algunos indultos especialmente omi-
nosos; esto no habia pasado nunca antes». Esta explicacién, como
se va a ver, podria estar en la causa del descenso que la institucion
del indulto ha sufrido en el ano 2014 —y que ha tenido conti-
nuidad en 2015—, quedando conectada con el asunto de la opi-
nién publica, que sera analizado.

Para Alberto Ruiz-Gallardén, ministro de 2011 a 2014, la ex-
plicacién del descenso del tltimo ano de la serie, y también de su
mandato, se debe a dos factores: en primer lugar, la exclusion de
la concesion de indultos de determinados delitos, y en segundo,
un mayor rigor en la aplicacién de esta medida de gracia. «Lo que
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nosotros hicimos desde que llegamos al Gobierno es, de facto, sal-
vo circunstancias verdaderamente excepcionales, excluir una se-
rie de delitos de la posibilidad de ser indultados, por ejemplo, los
delitos de corrupcion..., los delitos de violencia doméstica y, por
ejemplo, salvo excepciones contadas, los delitos contra la seguri-
dad vial, porque pensabamos que tenia que haber una ejemplari-
dad importante». Ademas, en su opinidn, «en los Gltimos tiempos
se ha producido un mayor rigor, yo diria que mas que de la Fis-
calia, por parte de los jueces y tribunales sentenciadores en cuan-
to a la concesion del indulto»; ello motivado porque, «en las suce-
sivas modificaciones que se han introducido en el CP, a los jueces
se les da un mayor margen de discrecionalidad para apreciar las
circunstancias concretas que han acontecido, primero durante la
comision del delito y después durante todas la fases de investiga-
cién y de enjuiciamiento». Respecto de la influencia de la opi-
nién publica, como se tendra ocasion de comentar pronto, apunta
Ruiz-Gallardén a que «el debate de los indultos no era un deba-
te que estuviera abierto en Espana, y se abre fundamentalmente
cuando, celebradas ya las elecciones generales, el gobierno salien-
te de Zapatero concede el indulto de Alfredo Sdenz». Apunta por
lo tanto a tal afo como punto de inflexién en la opinién publi-
ca, que influird decisivamente sobre el descenso acaecido recien-
temente.

Finalmente, Juan Bravo, subsecretario con Ruiz-Gallardén, se-
fala en la misma direccioén de esta Gltima idea. A pesar de que al
principio «dimos continuidad», llegado el momento, la polémica
generada con algunos indultos «nos obligd a reflexionar sobre si
teniamos que seguir con la misma dindmica o marcar algunos cri-
terios un poco mas restrictivos a la hora de la concesiéon de los
indultos». Hace también referencia al caracter automatico y ruti-
nario de la concesidén de indultos, derivado de la continuidad ad-
ministrativa de los funcionarios que trabajan en el Servicio de in-
dultos del Ministerio. De ahi que, en su opinidn, «la propuesta [de
concesion de indultos] no encierre una decision politica detrasy.
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En definitiva, la influencia de la opinién publica y, en general, el
escrutinio que se hace a la labor del Gobierno han influido decisi-
vamente en la caida de indultos del afio 2014 y sucesivos.

Todo este relato, que sin duda viene a completar la panorami-
ca que hasta el momento se habia ofrecido con datos principal-
mente estadisticos, sostiene la idea defendida en el epigrafe ante-
rior segin la cual la concesion de indultos no depende tanto del
signo politico del Gobierno como del talante y de la personali-
dad de cada ministro y subsecretario encargado de la decision de
conceder o no los indultos. Los esfuerzos explicativos de sucesivos
trabajos deberan profundizar en esta idea (en la linea de la distin-
cién por ministros ya seguida por Doval et al., 2011).Veamos aho-
ra la influencia de la severidad sobre los resultados de la concesion
de indultos.

II. CUESTIONES DE SEVERIDAD. Es importante resaltar,
antes de empezar, que a lo largo de todas las entrevistas todos los
antiguos altos cargos entrevistados han puesto especial énfasis pre-
cisamente en los otros factores de la hipotesis 2, esto es: las cues-
tiones de agenda y las cuestiones de dinamica. De esta forma se
comprenden mejor los resultados de esta cuestion de severidad.

i. La cuestidon penitenciaria. Para la gran mayoria, la influen-
cia de la severidad, tanto del sistema penitenciario como de otros
factores conexos, es minima o inexistente. Asi, los entrevistados
del PP expresan claramente su opinién contraria a que pueda ha-
ber influido sobre la concesiéon de indultos. Juan Bravo recono-
ce que «el tiempo que yo estuve, no»; pero Ruiz-Gallardén lle-
ga mas lejos al sostener que «el nimero de indultos que concede
el Gobierno que supone la excarcelacion no afecta en modo al-
guno al funcionamiento de las IIPP, pero aunque afectasen, insis-
to, jamas podria haberse tenido en cuenta», como de hecho de-
muestran los datos (véase Herrero, 2012); y para Astarloa nunca
nadie en el proceso de toma de decisiéon actud con ese mecanis-
mo mental. Por su parte, los altos cargos de los gobiernos de Fe-
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lipe Gonzilez, a pesar de reconocer la posibilidad de que eso pu-
diese influir, sostienen que en sus periodos tales consideraciones
no se tuvieron en cuenta —para Belloch, «<no habia razones politi-
cas ni de ningan tipo para no mantener criterios estrictamente ju-
ridicos»—. Sin embargo, los exministros de Zapatero cambian li-
geramente la perspectiva. No sélo reconocen que pueda influir la
consideracidn del sistema penitenciario y de la severidad en gene-
ral, sino que defienden tal uso, siempre sin obviar los factores mi-
cro que ahora se veran. Dice Lopez Aguilar que «en un sistema
penitenciario que estd preparado para unos 35.000 reclusos, en es-
tos momentos hay 60.000, pues resulta claro que, si puedes evi-
tar que esté en prisiéon cualquier persona que no sea una amenaza
permanente para la sociedad por estar en libertad, pues eso cum-
ple también una funcién»; «no es que yo trabajara con ese para-
metro, es una estimacion perfectamente legitima». Para Caamafo
«la administraciéon del indulto es también una parte de la politica
criminal del Gobierno; lo coherente es fijar esas prioridades, qué
indultar y qué no indultar». Respecto de las cuestiones peniten-
ciarias, estas influyen «sin duda, entre otras razones porque en los
expedientes de indulto consta el parecer de IIPP y porque el RP
permite a prisiones solicitar la concesidon del indulto». En defini-
tiva, y como se ha visto, en términos generales los entrevistados se
decantan mas por la influencia de los factores micro, que ahora se
estudiaran, antes que cuestiones de severidad objetiva del sistema
penitenciario en Espana.

ii. Influencia de los factores micro. Sin embargo, si pa-
rece mas determinante en opinién de los entrevistados la severi-
dad de la criminalidad en Espana, esto es, los factores micropoli-
ticos de las solicitudes de indultos (sexo, edad, delito cometido,
situacion personal del condenado...). Son precisamente los facto-
res que no he estudiado en este trabajo los que parecen mas de-
terminantes en su opinidn, junto, como se vera, con las cuestiones
de las agendas y la propia dinimica. Las tres ideas basicas en que
se pueden resumir los factores micro que afectan a la concesion
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de indultos son: en primer lugar, el sentido de los informes pre-
ceptivos del tribunal sentenciador y del MF; en segundo, la clase
de delito a indultar, con especial referencia a la exclusiéon general
de algunos delitos de los posibles indultos; y finalmente, en tercer
lugar, otras cuestiones personales propias de cada solicitud y de
cada penado.

Todos coinciden en la importancia de los informes del pro-
pio sentenciador, lo que ya corrobor6 Herrero (2012: 476), pues
para el periodo 1977-2011 s6lo el 4% de los indultos concedi-
dos conté con el informe desfavorable a la concesiéon. Dice Hie-
rro que «los [indultos] que eran mas serios, a los que prestabamos
una atencién mayor era a los propuestos por las propias autorida-
des judiciales, que eran pocos, en aquella época muy pocos». Pa-
ra Belloch, dos que influyen de verdad son los informes del tri-
bunal sentenciador y del MF: el del tribunal sentenciador es casi
siempre vinculante, aunque en la practica habra excepciones co-
mo en todo». Es mas, sostiene Margarita Robles que durante su
periodo llegd a haber un automatismo tal que «cuando los dos in-
formes del tribunal sentenciador y del MF eran en contra, auto-
maticamente ya no habia ninguna posibilidad de que hubiera in-
dulto»; por su parte, «en los supuestos en los que habia informe
favorable o de uno o de otro, entonces ya habia una primera valo-
racibdn, que era la valoracidon que se hacia por la Subsecretaria: ha-
bia que ver el informe y luego ver todo lo que lo acompanaba, o
sea, si habia perdon de la victima, si habia una oenegé que se iba
a ocupar...». Ademais de eso, apunta también a la exigencia gene-
ralizada de que se tratase de penas cortas, de hasta 3 afos. Final-
mente, asegura que «cuando informaban favorablemente [los dos]
ni siquiera mirdbamos la motivacidn; es decir..., si el tribunal, que
es el que enjuiciaba, considera que la pena que le ha puesto a es-
te sefior es excesiva 0 ya no cumple la finalidad de la reinsercién,
o el ME que es el que tiene que velar por la legalidad, me lo pide,
yo no tengo que hacer nada mas». En la misma linea apuntan las
intervenciones de Ruiz-Gallardon y Bravo, haciendo especial én-
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fasis en que sélo un 4% de los indultos contaban con algn infor-
me desfavorable siendo, de nuevo, este dato correcto.

Respecto de la clase de delito a indultar, pueden diferenciarse
dos factores: por una parte, una serie de delitos que pueden ser mas
proclives a su indulto, y otra serie de delitos que en principio son
excluidos de facto de la concesion por decision de los responsables
politicos. Asi, por ejemplo, lo que Margarita Robles denomina el
«robagallinas» o el toxicomano ya rehabilitado, eran la clase de de-
lincuentes cuyos indultos, al tratarse de uno menor, en opinién de
la exsubsecretaria, eran més simples de otorgar’>. Lo mismo sucedid,
como se vio, en el periodo de Astarloa, en el que los condenados
por insumision recibieron el indulto —como habia sido solicitado
en el Congreso por algunos grupos politicos™—. También, antes de
la supresion de la prohibicion de abortar, el entonces Gobierno so-
cialista concedi6 algunos polémicos indultos a médicos abortistas.
Se estaria, en definitiva, ante lo que Madrid (2014) denominé co-
mo funcién de pacificacion social y de apoyo a determinados gru-
pos y personas por parte del Gobierno, respectivamente.

En lo que respecta a la clase de delitos excluidos de la conce-
sidn, con caracter general, ya en la primera época socialista sostie-
ne Hierro que «éramos muy claros y compartiamos que los delitos
de violacién o agresiones sexuales no [se concedian], salvo algu-
na circunstancia extraordinaria». Belloch apunta a los de trafico de
drogas y violencia sexual como los que excluyeron en términos
generales de su politica. Por su parte, Lopez Aguilar indica que «en
ningan caso los concedi por una serie de delitos que entonces es-
timabamos especialmente ominosos: desde luego los de corrup-
cidén, enriquecimiento ilicito..., en ningin caso concedi indultos

52 Ahora bien, hay que tener en cuenta los hallazgos ya mencionados segtin los cua-
les son precisamente delitos con penas mas elevadas y no precisamente estos referidos
a «robagallinas», los que obtienen indultos mis facilmente (Jiménez y Abreu, 2015).

5 De acuerdo con las intervenciones parlamentarias sobre los indultos, no incluidas.
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por ningun tipo de corrupcién ni enriquecimiento ilicito», pero
tampoco relacionados con el trafico, puesto que, como ¢él mismo
sefala, fue un empefio del gobierno de Zapatero el ser ejempla-
res en materia de trafico, maxime cuando se habia iniciado una
campafa para reducir la siniestralidad en las carreteras. En la mis-
ma linea apunta Ruiz-Gallardén al afirmar que «lo que nosotros
hicimos desde que llegamos al Gobierno es, de facto, salvo circuns-
tancias verdaderamente excepcionales, excluir una serie de delitos
de la posibilidad de ser indultados, por ejemplo, los delitos de co-
rrupcion.. ., los delitos de violencia doméstica y por ejemplo, salvo
excepciones contadas, los delitos contra la seguridad vial».

Finalmente, también resultan de especial importancia las con-
diciones particulares de cada condenado a la hora de conceder-
le el indulto. Cuestiones humanitarias y de rehabilitacion: «A ve-
ces, si te encontrabas con un sefor que llevaba 30 afios, que estaba
enfermo de cancer, sostiene Hierro; «si alguien tenia una vida es-
tupenda..., también servia de alivio de situaciones particulares y
muy dramiticas», en opinidén de Tomas de la Quadra-Salcedo. Ro-
bles destaca que «habia mucho enfermo de sida, de hecho habia
mucho enfermo terminal, la mayoria de ellos murieron en la car-
cel o murieron en sus casas», y como resume Lopez Aguilar, «ya es
culpable, pero como no es un peligro para la sociedad, fue una so-
la vez y es una persona con un entorno social favorable, mante-
nerlo en prision seria un desastre individualmente para él y tam-
bién para el sistemanr.

En definitiva, son estos tres factores los que influyen desde el
punto de vista micropolitico sobre la concesién de indultos. Para
la mayor parte de los entrevistados, de hecho, son los determinan-
tes a la hora de conceder los indultos. Pero, ;qué favorece la crea-
cién de estos parametros micropoliticos? La respuesta la aportaran
los factores relacionados con las agendas publicas.

III. CUESTIONES RELATIVAS A LAS AGENDAS. Aqui se
va a analizar, principalmente, la adecuacién de los resultados em-
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piricos obtenidos para las hipotesis 1 y 2 —para esta Gltima, en lo
referente a la variable de las agendas—.

i. Poder comunicativo de los indultos. En las entrevistas
planteé el hecho mencionado por algunos estudiosos segtn el cual
los indultos lanzarian un mensaje a la sociedad (Madrid, 2014:
114) y me interesé por el que, en su opinidn, transmiten. Se va a
poder comprobar cuil es la influencia de los indultos sobre las dis-
tintas agendas vy, en especial, sobre la mediatica y la de la opinién
publica y si la atencidén que estas dedican a los indultos respon-
de de hecho a su severidad. La cuestiéon no es tanto que los indul-
tos en si (su severidad) influyan sobre las agendas mediaticas y de
la opinion publica, sino que hay algunos casos que, por llamati-
vos, controvertidos o cuestionables, alertan a estas agendas®. Qui-
zas quien lo expresa con mas claridad es Caamaiio: «No es tanto
la figura del indulto cuanto el perfil del indultado o de los indul-
tados ante la opinién publica y el asunto coyuntural de que se tra-
te lo que despierta el interés de los medios de comunicacién y de
la ciudadania». De hecho, hay supuestos en los que precisamen-
te, dado el clima de opinién puablica en referencia a algin asunto
particular, se ha evitado conceder indultos por el mensaje que po-
dria haber lanzado. Astarloa sostiene que, por ejemplo, se evitd in-
cluir entre las 1.800 medidas de gracia del ano 2000 los indultos
que pudiesen referirse a temas de torturas policiales. De igual for-
ma que mas recientemente, como Lopez Aguilar, Bravo y Ruiz-
Gallardén senalan, se haya evitado conceder indultos a personas
condenadas por enriquecimientos patrimoniales y en especial, por
casos ligados a la corrupcion. Todo ello para evitar precisamente
un mensaje de impunidad. Dice este Gltimo que «lo que no se ha

% En la ya citada obra de Eva Belmonte (Espariopoly, 2015), la autora hace un repaso,
en el altimo de los capitulos, por los que considera algunos de los indultos mas noti-
ciosos de los concedidos en las altimas décadas, especialmente aquellos intimamente

relacionados con el poder politico.
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producido, al menos en este mandato, es ningtin indulto que afec-
te a lo que a la gente le preocupa: la sensacion de impunidad; lo
que generaria sensacién de impunidad es el indulto concedido a
delitos por corrupcién o a delitos econémicos.Y de esos no se ha
dado ninguno en esta legislatura». De nuevo, Robles sostiene que
influye el tipo de delincuencia. Frente a los delitos menores que,
en su época, eran los mas usuales a la hora de examinar la conve-
niencia de los indultos, ahora «cuando a los Mossos d’Esquadra de
Cataluna, que han torturado a uno, les das dos indultos, eso es un
escandalo; cuando a los del ‘caso Pallerols’ les das un indulto, eso es
un escandalo; cuando un kamikaze, que ha matado, [le das un in-
dulto] que luego lo anuld el Supremo; precisamente entonces, co-
mo consecuencia de esto, yo creo que se produjo de verdad una
sensibilidad en la opinién puablica». Belloch apunta en esa misma
direccion al afirmar que «unas determinadas actuaciones judicia-
les, sobre todo en casos de corrupcion, han determinado que, pa-
ra muchos ciudadanos, sea mas garantia el tribunal correspondien-
te sin ninguna interferencia de la Administraciéon. ;Cémo van a
reaccionar los Gobiernos de ahora y del futuro? Pues evitando
los indultos en estos temas, porque socialmente hablando son in-
aceptables hoy, no por otro tipo de consideraciones». De hecho, el
desprestigio generalizado de los politicos, el gobierno vy las institu-
ciones esta intimamente ligado, en opinién de Belloch —y otros
entrevistados—, a la opinidon acerca de los indultos. Estas ideas
apoyarian la conclusion respecto de la hipétesis 1, segtin la cual no
hay especificamente una relacion entre severidad y atencidn, si-
no entre esta y algunos determinados casos llamativos o contro-
vertidos. Es mas, aqui parece que la teoria de Boydstun (2013), el
alarm-patrol hybrid model de generacién de noticias, seria de ple-
na aplicacion: una vez ha saltado la «alarma» y el foco de atencién
se ha puesto sobre un area, los recursos informativos permanecen
en tal lugar —en términos no Unicamente fisicos— vy «patrullan»
el «ecindario» (neighborhood) a la espera de nuevos casos de in-
terés. Esto puede ser lo que habria pasado con los indultos. Juan
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Bravo hace un comentario esclarecedor: «En los tltimos dos afios
se ha producido [el impacto mediatico] de una forma mucho mas
[intensa], no sélo por el tema de la materia, sino por la dindmi-
ca en la que estamos en este momento, con las redes sociales, con
la atencién de los medios digitales no tradicionales... Eso ha ge-
nerado una mayor atencién en la politica de concesion de indul-
tos». Lo que me lleva precisamente a considerar lo que sigue: la
influencia de las agendas en la concesion de indultos.

ii. La influencia de la opinion publica. De la misma for-
ma que hay indultos que no se conceden por la posible reaccién
de la opinién publica, también hay indultos en los que esta opi-
nién es muy favorable®. Por ejemplo, Astarloa y Bravo consideran
que no se conceden o dejan de conceder indultos, con caracter ge-
neral, debido a la atencion de la opinién publica o mediatica, salvo
en algin caso concreto y puntual. Lo que si reconoce Bravo es que
«el movimiento mediatico si que influye, y ha influido con caracter
general, a la hora de restringir la politica de concesion de indultosy,
incluso siendo contraria en muchas ocasiones la opinién del propio
poder judicial «criticando la institucién del indulto». Ahora bien,
sostiene Ruiz-Gallardon que «ese hipotético poder comunicativo y
sus consecuencias. .. jamas seran determinantes de la decision que
se adopter. En lo que parece que hay una opinién pricticamente
unanime es en que ha sido precisamente el clima de opinién pa-
blica el que ha conducido a la reduccion drastica de los indultos en
el tltimo periodo analizado (la X legislatura). Afirma Bravo que «a
final de afio nos encontrabamos y analizibamos el dato retrospec-
tivamente; deciamos “este afio se ha reducido” y nosotros mismos
reflexiondbamos sobre que estibamos, muchas veces sin darnos

3 Por ejemplo, en el caso de una condenada por homicidio que habia matado a su
agresor, 0 mas recientemente en el caso de condenados por dafos ocasionados por pi-
quetes en huelgas, son ejemplos de indultos en los que la opinién publica se ha posi-

cionado favorablemente.
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cuenta, restringiendo nuestra politica de concesion [de indultos]».
Pero, como se vera después, no es tanto una decisién premedita-
da de reducir los indultos como consecuencia de los mas estrictos
parametros de concesion que el Ministerio se impuso.

Conectado con lo anterior, les planteo a los entrevistados la
hipdtesis de que en la actualidad se esté asistiendo a un reframing
sobre los indultos —para un caso similar, véase el ya citado estu-
dio de Corrochano (2011), sobre el reframing acerca de la transi-
cién—, de tal forma que existirian en las agendas dos frames prin-
cipales, uno que seria el cominmente aceptado segtn el cual los
indultos pueden servir para evitar injusticias dada la estricta apli-
cacion de la ley, que ha venido predominando a lo largo del tiem-
po, v un nuevo frame que consistiria en que los indultos pueden
suponer un quebranto a la separacién de poderes y un exceso
del poder ejecutivo. Pero, ;dénde ha surgido este reframing? No
voy a poder aportar aqui una respuesta definitiva a esta pregun-
ta, sin embargo, las entrevistas han planteado algunas hipétesis, co-
mo el papel de las opiniones expertas y académicas en el cambio
del frame con el que son percibidos los indultos. Al respecto, Be-
lloch afirma que «gente de prestigio en el mundo juridico ha des-
pertado del letargo en el tema de los indultos y pide restricciones;
eso si que le influye al ministro: la opinién publica, la opinién pu-
blicada y la opinién prestigiada de estudiosos, de columnistas...,
eso influye mucho, porque un ministro de Justicia, sobre todo los
que procedemos del Derecho, que hemos sido la mayoria, tiene
muy en cuenta la opinién corporativa, lo que opinan los jueces
—ni siquiera Jueces para la Democracia, la que yo fundé, habia ha-
blado de ese tema nunca, hasta recientemente—... Lo que dicen
los abogados, eso le preocupa mucho al ministro de Justicia que
es de la clase juridica, y que sabe que va a volver a la clase juridi-
ca cuando termine su mandato; esa opinién es muy relevante»’.

56

En la misma linea que los hallazgos de Ruckman (1998) comentados mas arriba.
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De hecho, llega a sostener que «eso influye tanto o mas que la
opinién publicar. Este interés de la opinidon académica y juridi-
ca no existia antes, no creo que nadie que yo supiera protesta-
ra de los indultos, ni se preocuparan de ellos; me refiero al TS, las
Audiencias, el CGPJ, los académicos..., yo nunca oi quejas, [aun-
que] el sistema a mi me parecia disparatado, dice Hierro. Sin em-
bargo, este interés si ha sido constatado por Bravo, el mas reciente
en el cargo de los entrevistados, que también ha percibido el in-
terés de instituciones de transparencia. Queda abierta la posibi-
lidad de analizar, en futuros trabajos, como han emergido —vy si
de hecho asi ha sido— estos nuevos frames sobre los indultos en
las agendas publicas, desde la académica hasta la de la opinion pa-
blica. El comentario al respecto que me parece mas esclarecedor
es el de Bravo: «Es la primera vez que he llegado al Ministerio de
Justicia, yo no pertenezco al mundo judicial, yo no sé si en los al-
timos veinte afos los indultos han estado en el ojo del huracan o
en la agenda publica mediatica como han estado estos tres tltimos
anos. Tengo la sensaciéon de que no...Y hablando con correspon-
sales o periodistas que llevaban tribunales, pues me reconocian
que tanta atenciéon como ahora no se habia producido nunca. La
causa yo creo que es el contexto de redes, la dinimica de con-
trol por parte de los medios de comunicacién a la actividad poli-
tica en general. Ha cambiado mucho en los tres o cuatro dltimos
afos y esto no es una excepciodn, pero sobre todo, lo que te digo:
ese analisis del poder politico, poder judicial, opinién publica...
El indulto es claramente un ejemplo del juego que se estd produ-
ciendo en este momento entre esos tres frentes». En términos ge-
nerales, todos los entrevistados comparten la idea de que el debate
alternativo sobre los indultos, y el sentido de estos, estd presen-
te en las distintas agendas politicas —en especial en la mediati-
ca y de la opinién publica—, derivado de lo que de la Quadra-
Salcedo denomina «crisis de la democracia representativa»; pero,
a su vez, hacen especial énfasis en la necesidad de que los indul-
tos sean apreciados precisamente desde la Optica tradicional. Vol-
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veré sobre esto al final, al considerar las implicaciones normativas
que sugirieron los entrevistados. En cualquier caso, como se vio
al tratar la Gltima etapa (la X legislatura), la tonica general es la
aceptacion de que la opinidn puablica ha tenido un papel funda-
mental a la hora de asistir a la reduccidn de indultos. Esto vendria
a corroborar las tesis de la teoria del punctuated equilibrium, segin
las cuales una interrupcion en los equilibrios de atencién y/o un
cambio en el frame a través del cual se entienden en este caso los
indultos han tenido como consecuencia un cambio en la subpo-
litica pablica de concesion de indultos. De esta forma, queda so-
bradamente probada la causalidad entre atencién y opinién de las
agendas de un lado y concesidn de indultos de otro. Esta frase de
Belloch es capital: «El verdadero filtro, el verdadero control es la
opinidn publicar.

IV. CUESTIONES DE DINAMICA. La tltima de las variables
de la hipétesis 2 que va a ser analizada se refiere a la propia dina-
mica administrativa del indulto. Aqui la opinién del funcionario
del Servicio de Indultos serd de gran interés, junto con la del resto
de ex altos cargos.

i. Proceso de tramitacion de los indultos. La tnica refe-
rencia en la literatura que del proceso de tramitacion de indultos
se ha encontrado aparece en Herrero (2012: 348). Decia asi: «<En
base a todo ello [lo que aqui se conoce como factores micro] se
confecciona un “borrador” de propuesta que se eleva a la Subse-
cretaria del Ministerio de Justicia, 6rgano de caricter ya politico
que evalta el dictamen del sefialado 6rgano técnico asumiéndo-
lo o realizando las correcciones correspondientes, y formula una
propuesta motivada de resolucion, que si es aceptada por el se-
nor ministro, este la elevara al Consejo de Ministros, que tras la
deliberacion pertinente, [en] caso de acceder a la concesidn, lo
expresara asi en RD, cuya redaccién le corresponderd a la Sub-
secretaria de Justicia». En la Figura 1.3, a la que aqui me remito,
hice un repaso esquematico sobre el proceso de toma de decisio-

176



Yo te perdono

nes, en especial distinguiendo entre 6rganos técnicos y organos
politicos y entre la distinta forma de evaluacidn. La teoria aqui
propuesta sobre la concesiéon de indultos venia a distinguir preci-
samente dos etapas: una de decision politica, en la que los 6rga-
nos competentes del Ministerio realizan una evaluacidon agregada
de la situacion y de las solicitudes y establecen una serie de re-
quisitos, en especial de caricter micro, esto es, que afectaran a los
indultos particulares pero atendiendo a circunstancias de caracter
macro, o sea, la determinacién de esos factores vendra influida
por variables exdgenas. Un ejemplo: en vista de que la corrup-
cién es uno de los principales problemas para la sociedad espa-
nola (indicador macropolitico, ajeno a la concesién de indultos),
los 6rganos politicos del Ministerio establecen un criterio: se ex-
cluird de las concesiones cualquier caso de corrupcion (requisito
micropolitico que afectara a los casos concretos e indirectamente
alterara el volumen agregado de los indultos efectivamente con-
cedidos). En fin, se estaria ante lo que he denominado «teoria de
la evaluacién macropolitica a la concesién micropolitica de in-
dultos».

ii. Establecimiento de los requisitos de concesion. Ha
quedado demostrada, en los apartados anteriores, la influencia de
los factores exdgenos, en especial de las agendas, sobre el estableci-
miento de requisitos para la concesion de indultos. Recuérdese lo
que Belloch retéricamente se preguntaba: «;Es la opinioén publi-
ca la que limita la concesion de indultos? Te digo, si». También se
ha visto que los distintos equipos politicos han ido excluyendo de
la concesion algunas categorias delictivas. Estas normas usualmen-
te son establecidas por cada equipo de gobierno en el Ministerio,
siendo normalmente criterios de legislatura, aunque el «talante»
—de nuevo— de cada ministro y subsecretario influye decisiva-
mente en este aspecto. Sefiala el funcionario que, por ejemplo, res-
pecto de las agresiones sexuales se ha seguido siempre un mismo
criterio, y ha habido una oposicion total a la concesion de estos
indultos. Indica Astarloa que la practica totalidad de los indultos
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que se conceden responden a una logica objetiva, segin la cual,
aplicando los criterios objetivos del departamento, los funciona-
rios presentan una propuesta que luego ya es analizada por los 6r-
ganos politicos. Otro de los factores a tener en cuenta se refiere a
la clasificaciéon que los propios funcionarios realizan en funcidn
del sentido de los informes del tribunal sentenciador y del ME
como se ha tenido ocasion de discutir. Los funcionarios, de acuer-
do con las instrucciones politicas, sirven por lo tanto de filtro, rea-
lizando, entre otras, las funciones de extracto del contenido basico
de cada expediente («venian en carpetillas verdes, los expedientes
eran normalmente muy pequefios», dice Liborio Hierro), clasifica-
cién por sentido de los informes («nosotros llevibamos dos carpe-
tas, efectivamente, una que era ya absolutamente la de no conce-
der y otra que era la de conceder», Margarita Robles) y propuesta
a la Subsecretaria de concesiones y denegaciones de acuerdo con
los criterios establecidos previamente por esta («el letrado que lle-
vaba el servicio de asuntos de gracia los traia y yo veia todos; es
decir, él no me proponia estos si, estos no; él sabia los criterios que
usabamos... y entonces me iba informando», segin Liborio Hie-
rro). Este factor funcionarial es determinante a la hora de dotar de
continuidad a la subpolitica de indultos, de tal forma que la de-
nominada por varios entrevistados «rutina» del Servicio de Indul-
tos fomenta sin lugar a dudas la ya estudiada path dependence de la
concesion de indultos. En palabras de Tomas de la Quadra-Salce-
do, «<aquello era como una tramitacién administrativa, por lo tan-
to, muy rutinaria. Esta rutina se materializaba en la presentacion
semanal de «10 o 14» expedientes por parte de los funcionarios,
como indica Astarloa. Precisamente, respecto de este asunto, sefiala
Bravo, que «el cuerpo de funcionarios hace la propuesta confor-
me a esos parametros que ya se han ido acufiando de forma muy
mecanica, mensualmente, antes semanalmente —luego, una de las
formas de restriccion fue pasarlos a mensual—». Nuevamente se
puede apreciar el animo de restriccidén de este instrumento en la
ultima etapa de la serie historica.
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Figura 5.2
Sistema de filtros sobre las propuestas de indultos
Divisién de <———| Directrices y criterios Consejo de
Derechos de Ministros
Gracia y otros ] 7
derechos R P -
Clasificacion | ,| Subsecretaria [J| Ministro de | J Propuesta
:]: de propuestas del Ministerio Justicia definitiva
Servicio de N
Indultos | Filtro téchico > Filtros politicos >
4

Fuente: Elaboracion propia.

Planteé en algin momento de las entrevistas, como hipétesis,
que el Gobierno pudiese o bien establecer un «cupo» o bien auto-
limitar su capacidad de indulto, por ejemplo en la Gltima parte del
ano, al analizar en retrospectiva su evolucion. La hipotesis fue ro-
tundamente rechazada por todos los entrevistados: «No trabajamos
con porcentajes, 0 sea, no nos poniamos como objetivo un indica-
dor: “No vamos a superar el 5% de las peticiones”, no», dice Juan
Bravo. Senala, sin embargo, Lopez Aguilar que «es una estimacion
perfectamente legitima; puede suceder, no estoy diciendo que haya
sucedido; no es que yo trabajara con ese parametro, [pero| es una
estimacion perfectamente legitima. Si la estadistica muestra que se
solicitan 15.000 o 18.000 indultos al ano, ta te puedes permitir
el lujo de conceder 300, es un porcentaje perfectamente resisti-
ble por el sistema, pero eso no quiere decir que los hagas a boleo,
ni que llenes el cupo de esa manera». En cualquier caso, en vista de
que existe unanimidad al respecto, la hipdtesis debe ser rechaza-
da v, en su caso, se puede admitir lo expresado mas arriba respec-
to de la teoria de evaluacidén macropolitica previa, cuya concrecion
se puede encontrar en la Figura 5.2 sobre el sistema de filtros co-
mentado, la cual sigue el recorrido jerarquico del Ministerio.

iii. Decision final sobre la concesion. «Durante mucho
tiempo, [la concesiéon de indultos] no fue una politica deliberada»
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como tal, en opinién de Tomas de la Quadra-Salcedo, de ahi que
la rutina administrativa tuviese una gran importancia. No obstan-
te, la mayor parte de los entrevistados, al hacer referencia a la la-
bor de los funcionarios, sostiene que «lo tinico que no influye en
nada [en la decision final de indultar o no] son los funcionarios,
en palabras de Belloch. Si es cierto, como dice Astarloa, que tie-
ne un peso importantisimo el background de estos técnicos, pero
la responsabilidad, segtin €, la asume quien toma la decision y es-
ta decision es sin duda de caricter politico. Aqui se va a comple-
tar la referencia al proceso de concesion de indultos que abria este
epigrafe, con la explicacién de la Figura 5.2. Los funcionarios del
Servicio de Indultos, dentro de la Divisiéon de Derechos de Gracia
y otros Derechos del Ministerio de Justicia, conocen las directrices
y los criterios que han de seguir a la hora de tramitar los expe-
dientes, establecidos o bien por el ministro o bien por el subsecre-
tario. Los funcionarios transmiten todos los expedientes a la Sub-
secretaria, agrupandolos segtin el sentido de los informes y con un
extracto de cada expediente. A partir de ahi, comienza el filtro po-
litico. El subsecretario es quien ordena la tramitaciéon de todos los
expedientes y estd en contacto directo con los érganos técnicos.
De hecho, varios subsecretarios comentaron que se reunian con
los funcionarios de la divisién para organizar el trabajo y tomar las
decisiones sobre qué indultos proponer. Ellos constituyen el pri-
mer y quizas mas decisivo filtro para la mayor parte de los indul-
tos, con excepcion de los mas «sonados». El siguiente paso trans-
curre entre la Subsecretaria y el ministro. Dice Margarita Robles
que «antes de preparar el Consejo, el ministro y yo haciamos un
repaso de los indultos... Se repasaba todo lo que se llevaba; siem-
pre se hacia y al final el ministro sabia lo que llevaba», hecho que
manifiestan otros entrevistados también, como de la Quadra-Sal-
cedo, que afirma que los veia todos con el subsecretario, por ser
este quien habia seguido la tramitacidon. El siguiente paso lo cons-
tituye la propia decision del ministro: a este se le presentan dos
bloques de expedientes, propuestos para conceder y para denegar:
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«Me llegaban las dos carpetas y yo tenia el derecho de rescatar al-
guno», manifiesta Lopez Aguilar. Caamafio comenta que el «bo-
rrador era examinado personalmente con el asesoramiento de dos
fiscales». Al fin, es el propio ministro el que tiene la potestad alti-
ma de elevar una propuesta al Consejo de Ministros. Ahi, sostie-
ne Belloch que «no solamente eran vistos personalmente por mi
siempre, sino que incluso, cada vez que ibamos al Consejo de Mi-
nistros, yo, como ministro de Justicia, hacia un informe de todos
los indultados y entonces opinaban los ministros; no solamente
habia filtro técnico, el del subsecretario y del ministro, que final-
mente decide llevar o no el acuerdo al Consejo de Ministros, sino
que se debatian en el propio Consejo; eran vistos y ademas, clara-
mente, con un interés enorme: los ministros se interesaban por to-
dos los casos, preguntaban, por eso mismo era imprescindible que
yo me lo hubiera estudiado bien». Todos coinciden en que los mi-
nistros exponen, siquiera sea brevemente, los indultos propuestos
a conceder. Para el indulto del 1 de diciembre de 2000, en opi-
nion de Astarloa, el ministro los explicaria en el Consejo segura-
mente por categorias (objecidn de conciencia, temas de drogas, y
algunos mas llamativos), puesto que para ello, afirma, se prepara-
ron documentos. De acuerdo con la Instruccién para la tramitacion de
asuntos en los rganos colegiados del Gobierno (aprobada por acuerdo
del Consejo de Ministros de 26 de julio de 1996), los indultos van
directamente al Indice Rojo v, por lo tanto, al Consejo de Minis-
tros. Sin embargo, los subsecretarios entrevistados, a excepcién de
Bravo, relatan que exponian en la CGSES los indultos que iban a
ser elevados al Consejo, con un propdsito informativo y no deci-
sorio, al responder estos a una potestad del propio Gobierno. Por
su parte, «las denegaciones no van [al Consejo], van en un acuer-
do general», segin Bravo. Para terminar, hay practica unanimidad
en el hecho de que la mayor parte de los expedientes son «andni-
mos» para el ministro y el propio Consejo, en el sentido de que se
trata de personas desconocidas —no que desconozcan las caracte-
risticas de los indultos a conceder—. Robles comenta que «el mi-
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nistro, si llevibamos, vamos a suponer, 70 indultos al Consejo de
Ministros, si eran de... cosas menores, pues no; ahora, si habia dos
o tres casos de gente relevante, lo sabia perfectamente, lo explica-
ba en el Consejo de Ministros, y el Consejo [decidia]». O en pa-
labras de Caamaifio, «salvo contadas excepciones, el Gobierno se
entera de la solicitud de indulto cuando el ministro de Justicia lo
lleva a Consejo; recordemos que muchos indultos se solicitan por
el tribunal que juzgd o por IIPP»”. En definitiva, la prictica tota-
lidad de los indultos sigue un cauce ordinario y no responde tan-
to a cuestiones politicas como técnicas. Son muy contadas las oca-
siones en las que sucede lo contrario si bien es cierto que, como
se pudo comprobar, son precisamente estos indultos los que ma-
yor poder comunicativo tienen, asi como aquellos que cobran re-
levancia por el tipo de delito indultado.

V. CUESTIONES NORMATIVAS. Respecto de las considera-
ciones generales sobre los indultos, aspectos a modificar y las cues-
tiones de transparencia, los entrevistados sefialan lo siguiente®®.

En primer lugar, hacen especial énfasis en la necesidad de que
los indultos sean apreciados precisamente desde la Optica tradicio-
nal, con la notable excepciéon de Hierro, que considera que estos
deberian reducirse a su minima expresion. En su opinion, la hipo-
tética emergencia del frame alternativo aqui planteado —segtn el
cual los indultos suponen un quebranto de la separacion de po-
deres— se ha visto ayudada de la existencia de «algunos [indul-
tos] escandalosos por su relieve politico» y de la propia «utiliza-
cion del indultor, de tal forma que ve «cada vez mas presente esta

57 Estas ideas vendrian a confirmar la sospecha expresada en la nota nimero 6 seglin
la cual seria perfectamente aplicable al caso espanol la apreciacién de Moore segin la
cual quien firma el indulto ni suele reparar en quién es el indultado.

% En el Apéndice V se incorpora la opinién de los entrevistados acerca de la tradicién

de concesion de indultos por Semana Santa.
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opinién, por lo menos en la comunidad juridica, de que el indul-
to es una institucién vieja, caduca y que hay que controlar porque,
efectivamente, es un atentado a la division de poderes y al princi-
pio de legalidad». Todos los demas, sin embargo, defienden su exis-
tencia y permanencia, comparando la utilizacién del indulto en
Espana con el que se hace en las democracias de nuestro entor-
no, donde también existe, como recuerda Ruiz-Gallardén, y don-
de desde luego no consideran que atente contra la separacién de
poderes. Asi, Lopez Aguilar defiende que «la separaciéon de pode-
res en el derecho constitucional contemporaneo, en ningin caso
es una trasposiciéon mecanicista de la que ide6 Montesquieu», idea
que nutre con numerosos ejemplos de solapamiento de los tres
poderes del Estado. En opinién de Astarloa, el debate no deberia
ir tanto en torno a si atenta o no contra la separacidén de poderes,
como si deseamos mantener el derecho de gracia o no, debate que
considera legitimo. Finalmente, Caamano recuerda que «el indulto
es un remedio en justicia en manos del ejecutivo, del mismo mo-
do que la amnistia estd en manos del legislativo y la revisiéon en las
del poder judicial... Por tanto, todos los poderes del Estado tienen
un ultimo y excepcional resorte para evitar injusticias.

Por otra parte, a pesar de que todos estain de acuerdo en ex-
cluir voluntariamente algunos delitos de las posibles concesiones
de acuerdo con el sentir de la opinién publica, su prohibicién con
caracter general y elevarlo a rango de ley no parece la opcidén mas
aceptable para ninguno de ellos. Dice Ruiz-Gallardén que «no
soy partidario de una limitacién por razén de la materia, yo no
he dado jamas un indulto a nadie que se haya enriquecido, a nadie
que haya tenido una conducta de malos tratos, pero no creo que
se deban establecer esas limitaciones en la ley, eso tiene que ser un
criterio politico del Gobierno». O, en opinién de Belloch, «la ex-
clusion de delitos me parece mas discutible, hoy pareceria obvio,
como la corrupcién lo ocupa todo, pues que se dijera,“no a la co-
rrupcidon”, pero es que a lo mejor no tiene por qué perpetuarse
ese estado de delitos, y lo que seria un disparate es que el Gobier-
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no hoy concediera un indulto en materia de corrupcioén, y sobre
todo en materia de corrupcidn politica, pero eso mejor lo contro-
la el Gobierno que no una norma juridicar.

Respecto de la motivacion, hay division de opiniones: algu-
nos se muestran convencidos de su necesidad y otros precisamente
abogan por su imposibilidad. A diferencia de en el resto de las en-
trevistas, aqui si que las diferencias partidistas afloran: los entrevis-
tados afines o miembros del PSOE se muestran mas partidarios de
una motivacion; «seria aconsejable... incluir restricciones: la mas
obvia es la necesidad de motivar, cualquier resolucién administra-
tiva aunque sea graciable tiene que ser explicada», dice Belloch.
Para Lopez Aguilar, o que hay que hacer... es motivar, sujetar, en
su caso, esa motivacion al control jurisdiccional, me parece perfec-
tamente plausible, perfectamente aceptable, de modo que los in-
dultos sean explicados como lo que son: la condonacién de una
pena que tiene que ver con la administracion de la politica pe-
nitenciaria del Gobierno en aras de la rehabilitacidn, de la rein-
sercidon social, que son objetivos constitucionalmente plausibles y
la descongestion de un sistema penitenciario que no lo aguanta
todo». Por su lado, los entrevistados del PP sostienen lo contra-
rio: Juan Bravo afirma que «si ti necesitas motivar el indulto, es-
tas convirtiendo el indulto en una tercera instancia, estas convir-
tiendo al ejecutivo en lo que no debe ser, que es una instancia que
corrige al poder judicial: el indulto no es eso». De igual forma
opina Ruiz-Gallarddn, quien propone precisamente una solucion:
«Yo lo que si creo que deberia incluirse en la ley del indulto es un
control politico de ese acto; entonces, ;yo de qué si seria parti-
dario? De que el parlamento pudiese controlar la decisiéon politi-
ca del gobierno de concesion del indulto; eso si, que siempre que
se pidiese explicacidn por parte del parlamento al Gobierno, a tra-
vés del de Justicia, responder a como se ha concedido un indulto,
por qué se ha hecho, cuiles son las circunstancias que le han lle-
vado a la concesion del indulto; que el ministro tuviese que dar
una explicaciéon concreta: “el indulto se ha concedido porque en
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el expediente hay estos datos”; eso habria que hacerlo con mucho
cuidado porque muchos indultos se conceden por circunstancias
personalisimas que estan protegidas por ley de protecciéon de da-
tos». Misma idea que plantea y defiende Margarita Robles.

Finalmente, respecto de la necesidad de transparencia, a ex-
cepcidn de los entrevistados que ocuparon mas recientemente el
cargo, el resto desconocia que no existiesen estadisticas oficiales
al respecto. De hecho, la mayoria sostiene que ni eran necesarias
en aquel entonces porque no habia un clima de opinién publi-
ca ni mediatica que las reclamase, ni tampoco se trataba de cues-
tiones que se pudiesen ocultar deliberadamente, ya que son casos
publicados en el BOE vy, por lo tanto, de conocimiento publico. Si
es clerto que mas recientemente, precisamente con el surgimien-
to de paginas y medios especializados que han generado sus pro-
pias estadisticas, el Ministerio fue consciente de la necesidad de
aumentar la transparencia y, es mas, segin afirma Bravo, justo antes
de dejar el Ministerio dejaron preparada una base de datos en li-
nea que atn no ha sido publicada.

d. Conclusiones

El objetivo de las entrevistas era doble: por una parte pretendia con-
firmar los indicios ofrecidos en los apartados anteriores vy, por otra,
servir con animo exploratorio de base para la aportaciéon de nue-
vos datos y la generacidon de nuevas hipoétesis. Creo que ambos
propositos se han cumplido.

El relato historico ofrecido en el primer epigrafe de los re-
sultados de las entrevistas dejé patente que en la evolucién de la
concesion de indultos el signo politico del Gobierno no es lo de-
terminante, sino el talante personal de los actores involucrados en
esta subpolitica: de la misma forma que ha habido periodos con
un alto nimero de concesién de indultos con un partido, también
ha habido descensos importantes con ese mismo partido —re-
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cuérdese que en el ano 2000 se produjo el maximo historico de
la serie, gobernando el PP, estando cerca la cifra del ano 1994, go-
bernando el PSOE; asi mismo, el minimo de la serie, 1985, du-
rante un gobierno socialista, queda muy préoximo al dato menor
de un gobierno popular, 2014, superado ya por los afios sucesivos,
2015 y 2016—. De hecho, también se pudo comprobar cémo, en
opinién unianime de los entrevistados y, muy especialmente, de los
que tuvieron que ver con tal descenso, el dato del ano 2014 tiene
una explicacidn clara en el clima de opinidn piblica —que o bien
determiné que se concediesen menos indultos o bien influyé en
la restriccion de delitos a indultar—. Por lo tanto, se confirma con
estos resultados la hipotesis planteada al analizar la influencia par-
tidista con el modelo.

Por otra parte, las conclusiones a las que se puede llegar tras el
analisis de los factores de severidad es que, de la misma forma que
se apreci6 en el modelo estadistico, la influencia de la cuestion pe-
nitenciaria es muy relativa. Bien es cierto que algunos entrevista-
dos reconocen que es legitimo y que puede tener alguna impor-
tancia la cuestién econdmica relativa al sistema de IIPP, ahora bien,
la mayoria declara que el factor de severidad determinante a la
hora de conceder indultos es el relativo a las cuestiones micropoli-
ticas. En este trabajo no se ha entrado precisamente en ellas, lo que
no implica en ninguno de los casos que no tuvieran su importan-
cia. Como ya indiqué, el sentido de los informes de cada expe-
diente, las caracteristicas personales de cada penado vy, finalmente,
la consideracion hacia los delitos a indultar son los indicadores mas
influyentes a la hora de establecer los indultos a conceder. De he-
cho, conectada con esta Gltima idea, y 2 medio camino entre la se-
veridad y las agendas: la concepcion de la opinidn puablica de qué
delitos indultar y cuiles no, también importa; futuras investigacio-
nes deberian evaluar la correspondencia entre concesiones por de-
litos y cuales especialmente preocupan a la sociedad.

En lo referente a las agendas, se pudo confirmar la adecuaciéon
de las dos hipotesis principales del trabajo: la severidad de los in-
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dultos no influye sobre la concepcién que las distintas agendas tie-
nen de ellos, sino mas bien el hecho de que existan casos llama-
tivos o controvertidos. Ya se analizd en el capitulo de agendas esta
correspondencia, que aqui se confirma. Sin embargo, de lo que no
hay duda es del mecanismo contrario, de la causalidad entre opi-
nion de la agendas y concesion de indultos. Todos los entrevista-
dos confirman que esta es determinante. Mas atin, puede soste-
nerse que el clima de opinion publica y el escrutinio al que se ve
sometida con caracter general la accién del Gobierno ha sido de-
terminante a la hora de asistir al acuciado descenso de concesio-
nes en el ano 2014, continuado en anos posteriores. Planteada la
hipdtesis del surgimiento de distintos frames, esta idea también re-
cibe un mayoritario respaldo entre los entrevistados, cuestion que,
sin embargo, deberd ser analizada en investigaciones posteriores.
En cualquier caso, el incremento de la atencién a la que se ha asis-
tido en los tltimos tiempos viene ligada, probablemente, a un to-
no negativo hacia la cuestion (recuérdese el moto de Baumgartner
y Chaqués, «all news is bad news»). También algunos entrevistados
consideran importante la opiniéon de la agenda académica, cues-
tidon que debera también ser evaluada en otra ocasion.

En lo que respecta a las cuestiones de dinamica procedimen-
tal y funcionarial, el mecanismo causal es evidente. Las adminis-
traciones publicas gozan de continuidad en gran medida gracias a
la presencia de funcionarios permanentes, independientes del vai-
vén politico. Su presencia genera una serie de pautas administrati-
vas que son muy tenidas en cuenta por los responsables politicos,
que la consideran un atributo positivo (la expertise). Bien es cierto
que la influencia es limitada, y que en la decision final el peso de
las opiniones funcionariales es minimo o inexistente. Pero es pre-
cisamente el trabajo de estos —la tramitacion de los expedientes,
las dinamicas en los cambios de equipos directivos, etc.— lo que
ayudara a dotar de path dependence a esta subpolitica. Se confirman
asi las tesis defendidas con la inclusiéon de cuestiones de dinamica
en el modelo explicativo.
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Para terminar, en lo relativo a las cuestiones normativas es
cuando se puede apreciar el afloramiento de las divisiones partidis-
tas. Hay divergencia de opiniones al respecto: desde los que consi-
deran que la institucién estd bien como esta, reconociendo quizas
la conveniencia de introducir leves cambios como el control par-
lamentario; pasando por los que consideran que los indultos de-
berian ser motivados y pasar el escrutinio de la Administraciéon de
Justicia; hasta los que creen que los indultos deben reducirse a la
mas minima expresion, si no desaparecer. Aqui se aprecian los dos
(o tres) hipotéticos frames que planteé mas arriba.

En el resto del trabajo de campo no aprecié diferencias sustan-
ciales entre los entrevistados con una adscripcién partidista u otra
(PP o PSOE). Lo que si tuve ocasién de comprobar es el grado
de conocimiento por parte de los diferentes actores segtin el ni-
vel de implicacién en la subpolitica. Con alguna notable excep-
cién, a menor nivel jerdrquico existe una mayor implicacién en la
tramitacion de los indultos (véase Figura 5.2), de tal forma que las
entrevistas realizadas a los exsubsecretarios aportaron matices mas
concretos sobre el proceso de concesidon de indultos.

En definitiva, las entrevistas han servido para confirmar que la
hipoétesis 1 puede ser, con gran seguridad, falsada y que la hipote-
sis 2, por el contrario, puede ser convenientemente validada con
las reservas ya expresadas respecto de la influencia relativa de la se-
veridad.
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6. Los indultos, cuestionados:
recomponiendo el puzle

El objetivo de este trabajo era explicar la racionalidad que presi-
de el uso del poder gubernamental de indultar. La hipdtesis 1 era
el paso previo necesario en el que comprobé que la causalidad no
iba en el sentido de la severidad a las agendas, pues ello habria res-
tado validez a la hipotesis central del estudio, la 2, segtin la cual los
indultos dependen de la severidad de la cuestiéon penitenciaria, de
la opinion de las distintas agendas hacia estos y de la propia dina-
mica de la institucién de indultar.

En el capitulo 3 pude analizar y verificar que la hipotesis nu-
la 1 estaba en lo cierto: la severidad no determina la atencidén que
las agendas prestan hacia los indultos, antes bien al contrario esta
varia atendiendo a la presencia de algunos casos controvertidos. A
pesar de que la agenda del Congreso es mas sensible a los indultos,
esta también se centra en casos controvertidos. Por lo que pude
determinar con cierta seguridad que la atencién no fluctia aten-
diendo a cuantos indultos se conceden como a cuales y, en espe-
cial, a si son llamativos o cuestionados.

Ejemplifiqué, usando la teoria del punctuated equilibrium, cual
seria la evolucidn de la atencién a estas medidas de gracia vy, en
concreto, como funcionaria el cambio en esta subpolitica pablica.
El pasado 30 de marzo de 2015 —un afio después de haber co-
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menzado esta investigaciéon y medio después de haber escrito ese
ejemplo— fue aprobada la Ley Organica 1/2015, de reforma del
CP, que incluye una modificaciéon de la ley del indulto, segiin la
cual «el Gobierno remitird semestralmente al Congreso de los Di-
putados un informe sobre la concesiéon y denegaciéon de indultos»
(nueva disposicion adicional). La aprobacidon de esta modificacion
sirve como confirmaciéon de que la idea planteada en el capitu-
lo 3 estaba en lo cierto: después de asistir a un cuestionamiento
de este policy subsystem —posiblemente motivado por un cambio
en las agendas derivado de un reframing, a su vez motivado por la
existencia de casos controvertidos que hicieron «sonar las alarmas,
ademas de la emergencia de actores sociales y medios de comu-
nicaciéon, como por ejemplo El Indultémetro— comenzd el pro-
ceso de cambio de la subpolitica ptblica que vino a cristalizar-
se con este nuevo policy monopoly. Futuras investigaciones deberan
profundizar en este tema.

Planteé al inicio una teoria explicativa en dos etapas sobre la
concesion de medidas de gracia en la que la decision politica, que
es la primera, se funda en una serie de factores macro (los de la
hipdtesis 2), y la técnica, que es la segunda, se centra en la apli-
cacion de estos factores y, en concreto, de los micropoliticos que
atafien a cada caso particular. La teoria, en términos generales, ha
dado buenos resultados, tanto en el modelo incluido en el capitu-
lo 4, como en el trabajo de campo del capitulo 5. No cabe duda
de la causalidad entre los factores de opinién puablica y de dinami-
ca de la institucion en la concesion de indultos. Mas relativos son
los hallazgos respecto de la influencia de las agendas. Lo que tam-
bién se ha demostrado es que no es tanto el partido politico del
Gobierno lo que determina un mayor o menor namero de indul-
tos, como la personalidad de los actores que han de tomar la deci-
s16n.

En términos generales, la explicacién de por qué varian los in-
dultos ha sido ofrecida a lo largo del trabajo. En concreto, expli-
caba en la introduccién, esperaba poder ofrecer una explicacién
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al hecho apreciado en el capitulo 2, segin el cual se estaria an-
te un instrumento cuyo uso se encuentra en claro descenso, en es-
pecial en la X legislatura. La explicacién mas verosimil a la que se
ha llegado es que este descenso ha venido determinado, principal-
mente, por el clima de opinién puablica reinante en la sociedad es-
panola en tal momento, en el que el escrutinio hacia la labor del
ejecutivo es mayor. Asi mismo, aunque investigaciones posterio-
res deberan profundizar en esta idea, se ha asistido recientemen-
te a un cuestionamiento de la figura del indulto, algo que nun-
ca antes habia sucedido. Es mas, parece que ha atraido el interés de
los expertos —asi, por ejemplo, alguna universidad ha constituido
grupos de investigacién sobre esta materia, y también alguna aca-
demia ha celebrado sesiones sobre la misma—.Y no solo de los
expertos, sino también de los distintos partidos politicos que en el
afio 2016 han puesto, entre las diversas condiciones para tratar de
formar Gobierno, la restriccion de los indultos en el punto de mi-
ra. Por lo tanto, esa punctuation, esa interrupcion del equilibrio de
la que he venido hablando, parece no haber terminado adn.

En definitiva, espero que este estudio haya servido a la finali-
dad dltima pretendida, a saber, llenar un vacio en la literatura acer-
ca de los factores que influyen en la concesion de indultos vy, en
la medida de lo posible, arrojar algo de luz sobre los mecanismos
causales que determinan los indultos que el Gobierno concede a
lo largo del tiempo. Quedan no pocos interrogantes por resolver,
pero los cimientos para un mayor conocimiento del uso politico
de los indultos en Espana han sido convenientemente construidos.
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Comentarios a la Figura 1.1

1. Cualquier persona fisica o juridica en pleno ejercicio de sus de-
rechos puede solicitar indultos particulares, en aplicaciéon de lo
dispuesto en el art. 19 de la Ley de 18 de junio de 1870, de Re-
glas para el ejercicio de la gracia de indulto, para lo que, ademas,
el Ministerio de Justicia pone a disposiciéon de los ciudadanos un
formulario.

[Digresion juridico normativa (en conexién con el Apéndice
V)]. Cuestidén mas discutible, si no del todo carente de virtuali-
dad juridica en la actualidad —al menos desde la entrada en vi-
gor de la CE de 1978— es la pervivencia de «privilegios» reales
concedidos en épocas pasadas para la solicitud y concesion de in-
dultos. Sirva de ejemplo el privilegio concedido por Carlos III en
el s. xvir a una cofradia malaguena segin el cual dicha cofradia
dispondria de un supuesto «privilegio» para proponer al Gobier-
no —y obtener, de ahi el «privilegio»— la liberacién de un pre-
so con ocasion de la celebracidon de la Semana Santa. Cada ano, el
BOE publica un RD de indulto en fechas anteriores a dicha fes-
tividad con el siguiente tenor literal: «Visto el expediente de in-
dulto de Zutano, en virtud de exposicion elevada en cumplimien-
to del privilegio otorgado por el Rey Carlos III a la Cofradia de
Nuestro Padre Jests el Rico...».
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Como vengo argumentando, carece de toda virtualidad juri-
dica dicho antiguo privilegio por dos razones: la primera, porque
dada la regulacién actual, no existe privilegio alguno para la soli-
citud de indultos, derecho del que goza toda persona juridica y fi-
sica —prueba de ello es que numerosas cofradias espafiolas y otras
asociaciones solicitan indultos en fechas de Semana Santa, indultos
que, en muchos casos, son concedidos sin gozar de «privilegio» al-
guno—;y la segunda, no existe (0 al menos no puede existir) nin-
gan antiguo privilegio que obligue al Gobierno a la concesiéon
de un indulto, lo cual resulta del todo evidente dada la Disposi-
ci6n Derogatoria de la Constitucién de 1978. Asi pues, el Gobier-
no podria negarse sin ninguna objecion a la concesion del indulto
propuesto por esta cofradia, de lo cual no se derivaria consecuen-
cia juridica alguna dado que dicho privilegio, en tanto no estu-
viera ya derogado por la Ley de la gracia de indulto, lo estaria, sin
duda, por la CE de 1978.

Resulta, por lo tanto, llamativo cuanto menos, si no politica-
mente arcaico y juridicamente fuera de todo lugar, la inclusion de
dicha coletilla en un RD de indulto, pues de ello podria deducirse
que para el Gobierno aquel antiguo privilegio dispone de algiin
tipo de vigencia cuya naturaleza se desconoce y da la impresiéon
de que la institucion del indulto estd mas proxima en su naturale-
za actual a la del Antiguo Régimen que a la de un Estado social y
democritico de Derecho. Conviene resaltar ademas que el propio
Ministerio de Justicia reconoce que no existe privilegio alguno.
Por ello, en mi opinién, de aqui en adelante no deberia incluirse
una mencidn a lo que juridicamente ya no existe, y politicamente
ni siquiera debiera ser mencionado.

2. De acuerdo con lo dispuesto en el art. 4.3 de la Ley Organica
10/1995, de 23 de noviembre del CP, el juez «acudira al Gobier-
no exponiendo lo conveniente sobre la concesion de indulto, sin
perjuicio de ejecutar desde luego la sentencia, cuando de la rigu-
rosa aplicacidon de las disposiciones de la Ley resulte penada una
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accién u omisidén que, a juicio del Juez o Tribunal, no debiera ser-
lo, o cuando la pena sea notablemente excesiva, atendidos el mal
causado por la infraccidn y las circunstancias personales del reo».
Ademas, por tribunal sentenciador se puede entender también el
Tribunal del Jurado, que también podra proponer el indulto.

3. En virtud de lo establecido en el articulo 206.1 del RD
190/1996, de 9 de febrero, por el que se aprueba el RP, «la Junta
de Tratamiento, previa propuesta del Equipo Técnico, podra solici-
tar del Juez de Vigilancia Penitenciaria la tramitacién de un indul-
to particular, en la cuantia que aconsejen las circunstancias, para
los penados en los que concurran, de modo continuado durante
un tiempo minimo de dos anos y en un grado que se pueda cali-
ficar de extraordinario, todas y cada una de las siguientes circuns-
tancias: a) Buena conducta; b) Desempefio de una actividad la-
boral normal, bien en el Establecimiento o en el exterior, que se
pueda considerar Gtil para su preparacidén para la vida en liber-
tad; ¢) Participacidn en las actividades de reeducacién y reinser-
ci6n social». Establece, pues, esta normativa unos requisitos adicio-
nales para que la solicitud pueda iniciarse por esta via.

4. El codigo de colores incluido para los tres grupos de posibles
solicitantes viene definido por la posibilidad de generacion de
conflictos de unos poderes del Estado con otros, a modo de se-
maforo. El grupo compuesto por instituciones del poder judicial
viene coloreado en blanco puesto que serian los mismos miem-
bros del sistema que ha condenado a la persona a indultar los que
solicitarian la gracia; ello no generaria ningin problema desde el
punto de vista democratico. En gris tenemos el grupo de particu-
lares que, aunque por supuesto en un Estado democratico el soli-
citar algo a lo que se cree que tiene derecho no supone una afren-
ta al sistema, si puede dar lugar a la iniciacién de un proceso con
posterior oposicidn del sistema judicial cuya decision final escapa-
ria de las manos de dicho Poder. Finalmente, en negro, esta el po-
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der ejecutivo: en aquellos casos en los que fuese este el solicitante
de indulto, la afrenta democratica al sistema seria la mas alta, pues-
to que el Gobierno estaria solicitando la anulacién de una deci-
sidn firme del poder judicial, que se presupone independiente.

5. En la actualidad, como es sabido, en Espana la pena de muer-
te estd completamente abolida, por lo que esta disposicién no se-
ria ya de aplicacion. En cuanto a los determinados delitos que no
necesitan informe, hay que sefialar que estos delitos estan tipifica-
dos bajo diferentes denominaciones y en diferentes apartados de
los citados a continuaciéon —dado que la Ley se refiere al antiguo
CP vigente hasta el 05/07/2010—: delitos contra la Seguridad in-
terior del Estado (contra el Jefe del Estado, su sucesor, altos or-
ganismos de la Nacién y forma de Gobierno), delitos de falseda-
des (falsificacion de la firma o estampilla del Jefe del Estado, firma
de los ministros, sellos y marcas, falsificacién de moneda metalica
y billetes del Estado y Banco, falsificaciéon de documentos de cré-
dito, papel sellado, sellos de telégrafos y Correos y demas efectos
timbrados cuya expedicion esté reservada al Estado).

6. Nuevamente el color blanco y negro del contenido del infor-
me y dictamen final del tribunal sentenciador y/o la Fiscalia de-
terminan si existe o no conflicto entre el poder ejecutivo y el ju-
dicial. En el caso de que el informe sea favorable podemos decir
que la posterior concesién de indulto no implicaria una modifica-
cién de una decision del poder judicial, sino la constataciéon de su
decision. Sin embargo, si el informe es desfavorable y finalmente
se concede el indulto, se asistiria al ya mencionado conflicto entre
los dos poderes del Estado.
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Relacion de actores politicos involucrados en el proceso

de concesion de indultos (1975-2014)

A los efectos del presente trabajo se tiene en cuenta como fecha
inicial el comienzo del reinado de Juan Carlos I, 22/11/1975,y
como fecha final, 31/12/2014. Se incluyen los datos de los man-

datos de los siguientes altos cargos: presidentes del Gobierno, mi-

nistros de Justicia y subsecretarios del Ministerio de Justicia.

Presidentes del Gobierno (1975-2014)

Gobierno Nombre Desde Hasta
Rey Carlos Arias Navarro 22-nov-75 1-jul-76
UCD Adolfo Suarez Gonzilez 3-jul-76 25-feb-81
UCD Leopoldo Calvo-Sotelo y Bustelo 25-feb-81 1-dic-82
PSOE Felipe Gonzalez Marquez 1-dic-82 4-mar-96
pp José Maria Aznar Lopez 4-may-96 15-mar-04
PSOE José Luis Rodriguez Zapatero 16-abr-04 21-nov-11
ppP Mariano Rajoy Brey 20-dic-11 En el cargo

Fuente: Elaboracion propia a partir de los RDs de nombramiento.
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Ministros de Justicia (1975-2014)

Gobierno Nombre Desde Hasta
Rey José Maria Sanchez-Ventura Pascual 22-nov-75 | 11-dic-75
Rey Antonio Garrigues y Diaz Canabete 11-dic-75 | 7-jul-76
UCD Landelino Lavilla Alsina 7-jul-76 | 22-mar-79
UCD Rodolfo Martin Villa, interino 22-mar-79 | 5-abr-79
uUucCDh [higo Cavero Lataillade 5-abr-79 | 8-sept-80
ucDh Francisco Fernandez Ordoéiiez 8-sept-80 | 31-ago-81
UCD Pio Cabanillas Gallas 31-ago-81| 2-dic-82
PSOE Fernando Ledesma Bartret 2-dic-82 | 11-jul-88
PSOE Enrique Magica Herzog 11-jul-88 | 12-mar-91
PSOE Tomas de la Quadra-Salcedo y Fernandez | 12-mar-91 | 13-jul-93
del Castillo

PSOE Juan Alberto Belloch Julbe 13-jul-93 | 4-may-96
PP Margarita Marical de Gante y Mirén 5-may-96 | 27-abr-00
PP Angel Acebes Paniagua 27-abr-00 | 9-jul-02
PP José Maria Michavila Nuanez 9-jul-02 | 17-abr-04
PSOE Juan Fernando Lopez Aguilar 17-abr-04 | 9-feb-07
PSOE Mariano Fernandez Bermejo 9-feb-07 | 23-feb-09
PSOE Francisco Caamaio Dominguez 23-teb-09 | 21-dic-11
PP Alberto Ruiz-Gallardén Jiménez 21-dic-11 | 23-sept-14
PP Rafael Catald Polo 28-sept-14 | En el cargo

Fuente: Elaboracion propia a partir de los RDs de nombramiento.
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Subsecretarios del Ministerio de Justicia (1975-2014)

Gobierno Nombre Desde Hasta
Rey Eleuterio Gonzilez Zapatero 22-nov-75 | 19-dic-75
Rey Marcelino Cabanas Rodriguez 19-dic-75 | 16-jul-76
UCD Rafael de Mendizabal y Allende 16-jul-76 | 8-sept-77
UucCDh Juan Antonio Ortega Diaz-Ambrona 8-sept-77 | 4-may-79
UCD Manuel Marin Arias 10-may-79 | 26-sept-80
UCD Arturo Romani Biescas 26-sept-80 | 27-mar-81
UCD Enrique Linde Paniagua 27-mar-81 | 4-sept-81
uUucCDh Antonio Gullén Ballesteros 18-sept-81 | 7-dic-82
PSOE Liborio Hierro Sianchez-Pescador 7-dic-82 | 23-feb-90
PSOE Fernando Pastor Lopez 23-teb-90 | 23-jul-93
PSOE Margarita Robles Fernandez 23-jul-93 | 13-may-94
PSOE Luis Herrero Juan 20-may-94 | 7-may-96
PP Ramoén Garcia Mena 10-may-96 | 5-may-00
ppP Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa 5-may-00 | 19-jul-02
pp Maria José Garcia Beato 19-jul-02 | 19-abr-04
PSOE Ana Maria de Miguel Langa 19-abr-04 | 23-feb-07
PSOE Susana Peri Gémez 23-feb-07 | 27-feb-09
PSOE Purificacién Morandeira Carreira 27-feb-09 | 30-dic-11
PP Juan Bravo Rivera 30-dic-11 | 3-oct-14
ppP Aurea Roldin Martin 3-oct-14 | En el cargo

Fuente: Elaboracion propia a partir de los RDs de nombramiento.
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Apéndice lll

Modelos MCO

Explicaciéon de los indultos (1982-2014). Resumen de los

modelos MCO con correccion de heterocedasticidad

Modelo 1a Modelo 1b Modelo 2 Modelo 3
(1982-2014) (1982-2014) (1982-1996) (1996-2014)
Const. 786,413 786,413 | * -566,429 | ***x 2346,24 | *
X, 0,529314 | *** 0,439985 | *** | (,476871 | *** | -0,101795
X, -0,027398 -0,0808503 | * -0,4466 | *** | -0,182527 | **
X, 0,0034297 0,0214868 0,0409856 | *¥** | -0,0299953
X, 0,0003706 -0,00171545 0,00580416 | *
X, -0,000222 -0,023436 0,0434811 0,0747046
X, -545584 -391338 -1,77E+06 | *
X, 26,7423 39,134 -38,9807
X -126062 | *** -92958,1 | * -87324,9 | ** -28037,3
X, -1634,18 -2105,36 548432 | *
X 467,278 2926,37
X -229,799 | ** -204,55 | *kx -5,03777
R? (corr) 0,820087 0,895656 0,949746 0,90546
N 28 33 15 19

Significatividad: (*) p<0,1, (**) p<0,05, (***) p<0,01.

Fuente: Elaboracion propia.

203






Apéndice IV

Cuestionario general de las entrevistas

Pregunta central de investigacion (PCI)

PCI: «;Qué racionalidad preside el uso del poder gubernamental
de indultar?» (Madrid, 2014: 112). Dado que este trabajo de cam-
po se incluye y engloba en el mis general sobre los indultos, la
PCI es la misma que preside el resto del trabajo.

Preguntas de teoria (PT)

PT1: ;Qué influencia tienen los indultos en un sistema democra-
tico y en la politica penitenciaria en Espana? Pregunta relaciona-
da con el interés teoérico del estudio de los indultos y con el esta-
do de severidad.

PT2: ;Cuil es la incidencia de los indultos en las diferentes
agendas, en especial la opinién publica y la mediatica? Relaciona-
da con el analisis de las agendas.

PT3: ;Tiene sentido la teoria de concesion de indultos: de la
evaluacién macropolitica a la decision micropolitica? Relacionada
con la teoria y el modelo de concesiéon de indultos.

205



Dario Badules Iglesias

Preguntas e intervenciones de entrevista (PIE)

PIE1: ;Con qué afirmacién de las siguientes estd usted mas de
acuerdo: «Los indultos sirven para evitar injusticias» o «los indultos
pueden suponer un quebranto de la separacion de poderes»?

PIE2: Algunos hablan de que los indultos tienen un gran po-
der comunicativo y de que lanzan un mensaje a la sociedad. ;Esta
de acuerdo? ;Qué mensaje cree que transmiten?

PIE3: Especialmente si ha contestado a la PIE1, que no su-
ponen un quebranto a la separacion de poderes. ;El mensaje que
lanzan a la sociedad no iria precisamente en contra del propodsito
tedrico de los indultos, o sea, «evitar una injusticia»?

PIE4: El Gobierno ha concedido en lo que va de afio/el alti-
mo ano 2014 (ntmero) indultos. Como se puede ver en la grafica
(ensefiar) es una de las cifras mas bajas de la democracia, muy por
debajo de afnos anteriores, en especial si lo comparamos con los
datos del anterior Gobierno del PP, con casos extremos en 1998
y 2000 con mas de 1.000 indultos. ;Cree que la opinidén publica
y los medios de comunicacién han tenido que ver con este des-
censo?

PIES5: Teniendo en cuenta que no me refiero a por qué el Go-
bierno concede el indulto de, por ejemplo, una mujer viuda y con
hijos a su cargo o el de un antiguo drogodependiente ya rehabi-
litado, digame qué influye en la concesidon de los indultos a nivel
agregado, o sea, no el caso particular, sino el volumen total.

PIEG6: ;Cree que el Gobierno tiene en cuenta la situacién del
sistema penitenciario a la hora de conceder el nimero de indultos
que de hecho concede?

PIE7: En esta pregunta la respuesta a priori seria «el Gobiernov,
pero le rogaria que entrase algo mas en el detalle de como funcio-
na la toma de decisiones y, en su opinioén, qué personas concretas
son las que influyen en la decisién final. ;Quién toma la decision
de cuantos indultos se conceden (me refiero al niimero o volu-
men concreto, por ejemplo, 190 en el afio 2013 o 405 en 2008)?
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¢Y la de cuiles se conceden y cuales no? ;Usted, en concreto, co-
mo influyé durante su mandato como (cargo)? En caso de res-
puesta negativa, ;ni siquiera sus opiniones o actuaciones tuvieron
relevancia alguna en las decisiones posteriores?

PIES8: ;Cree que es correcta esta afirmacién: «la mayor parte
de los expedientes de solicitud de indulto que llegan al Gobierno
para su concesidon o denegacion son “anénimos”, en el sentido de
que no se trata de casos de personas conocidas por el propio Go-
bierno o de casos relevantes, hasta precisamente el momento en el
que el Gobierno tiene que tomar una decisiéon u otra sobre ellos»?
¢Por qué?

PIEY: ;Cree que es correcta esta afirmacion, «el Gobierno de-
cide primero el volumen aproximado de indultos que va a conce-
der en un periodo concreto, por ejemplo, un semestre o un ano, y
después entra a decidir, de entre todos, cuiles concede, por ejem-
plo, los que afectan a unos delitos y no a otros»? ;Por qué?

PIE10: ;Cree que el hecho de que el Gobierno sea de un sig-
no politico u otro tiene una especial incidencia sobre la concesion
de indultos? ;Cual y por qué?

PIE11: ;Cambiaria usted algin aspecto de la politica de con-
cesion de indultos? Si la respuesta es afirmativa, ;cual y por qué?
Si es negativa, ;por qué no?
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Apéndice V

Opiniodn de los entrevistados acerca de la tradiciéon de
conceder indultos por Semana Santa

Inclui en 8 de las 10 entrevistas —en la gran mayoria de ellas sur-
g16 espontaneamente por parte del entrevistado— una referencia
a la tradicion de conceder indultos por Semana Santa y/o a peti-
cién de cofradias. Asi mismo, se hizo referencia al supuesto «privi-
legio» que ya he mencionado en el Apéndice I. Aqui resumo las
opiniones al respecto de los entrevistados.

En opinién de Liborio Hierro, el problema no era durante su
periodo tanto que hubiese solicitudes por parte de cofradias a tra-
vés de las Audiencias como que a veces solicitaban el indulto de
personas que, de acuerdo con sus criterios, no debian ser indulta-
dos. Asi, dice el exsubsecretario, «nos llegaron violadores que no sé
quién habia decidido que le pedian el indulto, llevaban cumplidos
3 anos, muy poco. jLocos, ni hablar! No queremos eso, busquen
uno que haya cometido un delito contra la propiedad. [Eran| co-
sas de esas que llegaban de las Audiencias, que si la cofradia tal...
“No, mire usted, busquen otro y a ser posible un delito contra la
propiedad, ligerito y tal”».

Para Tomas de la Quadra-Salcedo, es una «tradiciéon que habria
que acabar con ella». Bien es cierto que en su opinién, por otra
parte, es gente que podria merecer el indulto. Por lo que confir-
ma que «papeleo hay que hacer el mismo». Pero en su opinion, el
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hecho de que lo pida una cofradia no es distinto a que lo pida un
club de fatbol (sic). Recuerda que esta tradicion tenia un gran éxi-
to. Enseguida la prensa se interesaba por ello en fechas cercanas a
la Semana Santa. Concluye que, desde luego, no es tal privilegio el
pretendido: para él, todo se queda en un envoltorio.

Opinién distinta tiene Margarita Robles, segtin la cual «la Se-
mana Santa ya no es un fenémeno religioso, es un fenémeno so-
cial y es un fenémeno cultural y las cofradias no son un feno-
meno religioso, sino social y cultural, y yo te puedo decir de mi
experiencia en ese tiempo que siempre la gente que nos propo-
nian era gente que estaba en tercer grado, siempre en tercer gra-
do, o sea que era gente que estaba en la calle ya, y por lo tanto, lo
que se hacia era que no estuviera en tercer grado». En su opinion,
es una tradicion mas de la Semana Santa que, sin embargo, no
molesta a la gente. «A la gente lo que le cabrea es que el corrupto
o el terrorista esté en la calle». Termina diciendo que «es una tra-
dicién, igual que hay una tradicién en el dia de accion de gracias
en EEUU, se indulta un pavo y se monta el pollo alrededor del
pavo.

Juan Alberto Belloch empieza recordando que él restableci6 el
«privilegio para el Justicia de Aragén». En cualquier caso, defiende
que «es una pura tradicidn, pero estd vacia de contenido». Aflade
que las cofradias «siempre pedian asesoramiento y solamente ac-
tuaban conforme a la opinién ya previamente transmitida por el
Ministerio de Justicia, si fuera de otro modo, tienes toda la razdn,
no tendria ningtn sentido porque seria inconstitucional o inutil,
una de las dos cosas. Esto es respetar la tradicién, en mi caso in-
cluso recoger una vieja tradicién». Concluye diciendo que «no es
mas que como una especie de concesion retorica a estas antiguas
hermandades, que carece de contenido material».

Para Ignacio Astarloa esto no es mas que una tradicidén que na-
die se ha cuestionado y, en consecuencia, se admite. Senala que
juridicamente es indulto como los demas y que si el ministro de
turno quisiese acabar con ella, no habria ninguna consecuencia ju-
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ridica, desde luego. En cualquier caso, segin el tenor literal de la
redaccidn del indulto que se concede en virtud del supuesto privi-
legio otorgado por Carlos III ya discutido, confirma que no es que
se dé tal indulto por dicho privilegio, sino que, de acuerdo con
la redacciodn, se estaria solicitando porque se tiene privilegio pa-
ra ello... Aunque acto seguido confirma que no hay tal privilegio
puesto que todos los ciudadanos pueden pedir indultos.

Juan Fernando Lopez Aguilar, «por increible que parezca, son
instituciones, por decirlo asi, de derecho consuetudinario». Con-
tintia diciendo que «t( [como ministro] transiges con la aparien-
cia, con el envoltorio, pero te aseguro que no existe nada de re-
al en esa presentacidn, en ese celofin, que envuelve esos indultos,
esos indultos son indultos perfectamente reglados, perfectamente
conformados con el resto de la dinamica de los procedimientos
administrativos de indulto en todos los demas casos, perfectamen-
te visados, de acuerdo con exactamente los mismos criterios, sO-
lo que por esa tradicion historica se reviste algiin indulto de los
que otorgan en el entorno de la Semana Santa...». En su opinidn,
«resulta inconcebible que, traido de la historia, pueda todavia te-
ner lugar ese formulismo que en el envoltorio de una peticion de
cofradias en las fechas de la Semana Santa permite vestir como tal
un indulto que, en lo demas, es perfectamente anilogo a los indul-
tos reglados en la ley y exactamente en las mismas condiciones ju-
ridicas y administrativas que el resto de los indultos». Concluye
diciendo que «todo eso me parece perfectamente revisable, desde
el punto de vista de lo que una Constitucioén seria, de la laicidad
del Estado [...], eso deberia desaparecer. En el momento no era
un problema, no me lo presentaron como tal, y decidi no abrir esa
carpeta, decidi no enfollonar esa carpeta [...], ahora es el momento
de revisar todas estas cosas».

Juan Bravo desconocia la tradicion: «Cuando el primer afio,
en la primavera de 2012, el Jefe de Division me dice: “Te subo
esta tarde los indultos de Semana Santa”, digo “;qué?”: “Indul-
tos de Semana Santa”, y me cuenta la historia: “En Semana San-
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ta hay una tradicién por la que se conceden los indultos a tra-
vés de las peticiones... Son indultos normales, lo que pasa es que
quien presenta la peticidn es la cofradia equis...”». En cualquier
caso, sostiene que «no tiene ninguna diferencia, simplemente es
una tradicién, se focaliza la atencion ahi». Concluye diciendo que
«s1 rompes esa tradicion, que no genera ningin problema, porque
mantenerla no genera ningtin problema...; pero si la rompes, ge-
nerariamos un conflicto social, entre comillas, en determinadas lo-
calidades vinculado a la Semana Santan.

En cualquier caso, todos comparten la opinidén de que se tra-
ta simplemente de una tradicién puramente retorica. Hay diversi-
dad de opiniones en cuanto a la necesidad o conveniencia de su-
primirla, siendo mayoritaria entre los entrevistados la opinién de
mantener el estado de cosas tal cual se encuentra mientras no sea
reclamado un cambio sustancial por la mayoria social.
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Anexo

Transcripcion de las entrevistas

Las entrevistas aparecen en el mismo orden que en la Tabla 5.1, de
acuerdo con fecha de ocupacion del cargo y nivel jerarquico. El
cuestionario se incluye en el Apéndice IV. La transcripcién de las
entrevistas ha sido realizada por Mila Badules, a quien reitero mi
agradecimiento. La correccién y adecuacién, por el autor.
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Entrevista a Liborio Hierro Sanchez-Pescador
Madrid, 19 de febrero de 2015

DBI [Presentacidn, similar en todas las entrevistas]: Estoy
tratando de averiguar como funciona la toma de decisiones dentro
de los organos de gobierno. Busco comprender coémo funciona
esa toma de decisiones, qué variables se tienen en cuenta, etc. Por
lo tanto, no quiero ir a ningn caso concreto, quiero ir al proce-
so mas general. Como le digo, mi tesis principal es que el Gobier-
no atiende a una racionalidad, o sea, que toma las decisiones de
manera racional, atendiendo a una serie de factores y por lo tanto
no las toma aleatoriamente, o sea, no son decisiones tomadas de la
noche a la mafiana porque al ministro se le ocurren. El estudio de
caso que yo estoy desarrollando es el de por qué se conceden a lo
largo de estos 40 afios de democracia un nimero de indultos por
afo en vez de otro. Lo que me lleva a plantearle la primera pre-
gunta, que es la siguiente.

DBI: Esta pregunta es sobre el nimero de indultos durante su
mandato, porque usted fue subsecretario durante un largo periodo
de tiempo, en comparacién con otros subsecretarios que han esta-
do un tiempo mas reducido, pues seguramente la vision sera dife-
rente. Le queria preguntar primero por qué o a qué se debid ese
minimo historico que se produjo en el ano 1984-1985, en com-
paracién con el ano anterior, que se ve que habia bastantes mas,
en torno a 700. Bajamos entonces a menos de 70. Fue el minimo
historico de toda la democracia y por qué luego volvié a produ-
cirse ese incremento temporal.

LHSP: Se produce del 83 al 85...7Y luego se mantiene relati-
vamente bajo hasta el 93.

DBI: Efectivamente y luego el maximo de la época socialista se
produce con Belloch y con Margarita Robles como subsecretaria.

LHSP: Me gustaria para un estudio cientifico aunque sea para
la parte de opinidn, dar opiniones fundadas, no tertulianas. Con-
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servo todos los graficos que yo me hice de los aflos de nuestra
gestion sobre la legislacion, la cuestion, econdémicos, etc. Lo que
me da miedo al responderte esta primera pregunta es equivocar-
me, pero bueno.Yo creo que ahi influyeron dos factores, ni siquie-
ra era consciente si me hubiera preguntado antes de ese bajon. En
primer lugar creo que en 1983 aprobamos una reforma del titu-
lo preliminar del Cddigo Penal que debid tener alguna inciden-
cia. Es que no estoy seguro, yo creo que fue como consecuencia
de algunas reformas penales, pero claro, la del 83 fue sélo del titu-
lo preliminar, pero alguna incidencia tuvo que tener en que saliera
gente de las carceles como consecuencia de esas reformas, porque
en aquellos anos se generé una gran campana contra el Ministe-
rio por aquello de que estibamos poniendo muchos delincuentes
en la calle. Eso, si es asi, pudo influir en que indultos mas eviden-
tes no fueran necesarios, eso lo podria mirar ahora.

DBI: En 1988 si que se reformé la ley del indulto, para supri-
mir la necesidad de motivacién, que al fin y al cabo no se motiva-
ba nunca en el Real Decreto...

LHSP: No se motivaba nunca, yo no sé si influyd una excar-
celacion, la reforma de la prision provisional... Porque esa solo
afectaba a los que no estaban condenados, y eso no tiene nada que
ver con el indulto.Y luego iba a decir, el segundo motivo si lo re-
cuerdo: a mi y al principio al ministro, el indulto nos resultaba una
medida, digamos, de caricter excepcional y, en ese sentido, antipa-
tica de caracter, nos parecia que no se podian dar los indultos con
la ligereza que se venian dando y tratamos de ser, y eso si lo re-
cuerdo siempre, bastante restrictivos. Nos negamos, tuvimos mu-
chos lios. A los indultos que se consideraban por lo menos un de-
recho subjetivo de ciertas entidades, que llegaba la Semana Santa
y decian, «vamos a indultar —te contaba la Audiencia de Mur-
cla— a no sé quién»; «no, usted no indulta a nadie, usted puede
pedir un indulto»; «pero es que el indulto este es por la procesion
del Jestis de no sé qué», bueno, pues «serd una tradicion, pero si
me manda usted algunos casos llamativos...»; «es que hemos acor-
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dado a peticion de la cofradia no sé qué... La Audiencia ha acor-
dado indultar a tal y era un violador o no sé qué»; «usted no pue-
de indultarlo». Hubo muchos jaleos de esos. Es decir, el indulto no
nos resultaba, sobre todo en la primera etapa del ministro Ledes-
ma, una institucién amable o simpatica de la que se pudiera abu-
sar. Quiero decir, en eso yo si recuerdo que quisimos ser restricti-
vos; es mas, varias veces planteamos la eventualidad de cambiar la
ley para regularlo mas, lo cual se hizo un poco después y con po-
ca regulacion, porque realmente con la ley de 1870 no hacia fal-
ta motivaciéon. Luego, el indulto total, que exigia la conformidad
o el informe favorable del Tribunal, del Ministerio Fiscal y de la
victima, era facilisimo de eludir, porque en el momento en que
hubiera cumplido algo, el indulto ya no era total aunque hubiera
cumplido un dia. Quiero decir que a la diferencia que habia en-
tre indulto parcial y total con la ley de 1870, era sin necesidad de
fraude de ley, puramente nominal, porque con que el tipo hubie-
ra cumplido un dia, o con que en lugar del indulto total le dieras
una conmutaciéon de 30 anos de carcel por una multa de 20 duros
ya no era indulto total. La primera parte me gustaria verla, porque
claro, la reforma del 83 tuvo algo de derecho sustantivo. En la ley
organica del 83, del 25 de junio de reforma urgente y parcial del
Codigo Penal, ademas de reformar el titulo preliminar se despena-
lizaba el consumo de drogas y bueno, tendria que leerlo despacio
para ver qué otra cosa sustantiva habia que tuviera efectos excar-
celatorios amplios. Por lo menos estaba menos justificada y tam-
bién habia mas reaccion en la prensa, de que estabamos despenali-
zando, hablando asi de memoria.

DBI: Digamos, como se trata de la primera época del primer
gobierno socialista, como ha dicho usted, se contuvieron mas a la
hora de aplicar esta medida de gracia que podia tener algiin tipo
de connotacidn ligada a los antiguos regimenes. ..

LHSP: Si, yo creo que puedo confirmar con la debilidad de 32
aflos, y una mala memoria, que por un lado al menos influian estos
dos factores: uno, a nosotros el indulto no nos entusiasmaba y co-
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mo ta decias, llegaba el gobierno socialista... Pero por otro lado la
reforma del 83 ya implicd despenalizaciones, excarcelaciones como
efecto derivado, y la reaccién en la prensa y la derecha era que...
Se unié también con la reforma de la prisiéon provisional, con lo
cual quiero decir que habia menos motivos politicos, ideoldgicos
y sociales para tramitar muchos indultos. La segunda es que no nos
entusiasmaba, yo siempre crei que habia que acabar con ese sistema
de indultos. En el sistema de indultos soy muy selectivo.

DBI: Le queria preguntar por este ultimo descenso del ulti-
mo afio del senor Gallardon, en el que se concedieron en torno a
70 indultos, aproximandose al minimo de su etapa. ;Qué cree que
ha influido en ese descenso llamativo vy, segundo, cree que uno de
esos factores es la opinidn publica?

LHSP: Yo creo que si, que uno de esos factores es la opiniéon
publica e incluso la opinidn, digamos, de la comunidad juridi-
ca; asi como en tiempos no habia... Por ejemplo, cuando habla
del 83, habia en la prensa de la derecha, que era muy dominante,
una reacciéon contra todo, contra el Ministerio de Justicia y todo
lo que sonara a «progre» en ese aspecto liberal, y se quejaban to-
dos los gremios, los joyeros, no sé qué. Continuamente el ABC de
portada, que habiamos puesto en la calle, que los presos entran por
una puerta y salen por otra, todo eso era mas social pero menos
juridico. Sin embargo, mas recientemente en la comunidad juridi-
cay en concreto en los magistrados, los tribunales de Justicia, y en
las Audiencias, hay un serio rechazo al indulto como actividad po-
litico-administrativa. Oiga, después de juzgarle y condenarle, es-
to de que a los 3 dias... Y ha habido reacciones muy fuertes por-
que ademas antes de Gallardon los gobiernos de Aznar lo usaron y
alguna vez los socialistas también en casos politicamente muy re-
levantes, como indultar en poco tiempo. Yo creo, como me pide
una opinién, que efectivamente esa opinion politico—juridica y ju-
ridica ha influido mucho en que haya ese rechazo en la comuni-
dad especializada, que vean mal, porque se ha abusado no sélo en
namero y en falta de motivacion, sino... De hecho el Supremo ya
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se ha «cargado» algiin indulto, que esto antes parecia que era algo
impensable, con lo cual han cambiado mucho las tornas y ha ha-
bido indultos politicos, en casos de corrupcidn, etc., muy escanda-
losos... O sea, yo creo que eso ha influido mucho. La prueba de
ello es que aqui tenemos recién aprobado un proyecto de investi-
gacidn que va a tratar sobre lo que t estas investigando, sobre c6-
mo ha sido la politica de indultos, cual es su justificacion y los que
formamos parte de ese proyecto de investigaciéon somos los de pe-
nal, algunos de filosofia... Yo no conozco ninguno que esté a fa-
vor del indulto, o sea que la mayoria queremos o que desaparezca
la institucidén o que se regule de una forma que sea realmente ex-
traordinaria, con lo cual dejaria de ser el indulto tradicional, pero
bueno.Yo creo que si que ha influido eso.

DBI: Hablaba de lo que en Ciencia Politica se llama opinion
publicada, la de los medios escritos, etc., y también ha hablado de
la opinién de los expertos tanto judiciales como académicos, es-
te tipo de comisiones... ;Cree que influyd de alguna manera esa
opinidn juridica durante su etapa?

LHSP: No, no creo que nadie que yo supiera protestara de
los indultos ni se preocuparan de ellos. Me refiero al Tribunal Su-
premo, las Audiencias, el Consejo del Poder Judicial, los académi-
cos... Yo nunca ol quejas, [aunque] el sistema a mi me parecia dis-
paratado.

DBI: ;Tuvieron en cuenta, en algin momento, por ejemplo,
otras variables como pueden ser el presupuesto de que disponia
Instituciones Penitenciarias, los recursos de que dispone el Estado
para mantener el sistema penitenciario?

LHSP: En la época en que yo estuve, que es mucha, son casi 8
afios, 7 aflos y pico, no es verdad. Nunca utilizamos el indulto pa-
ra vaciar carceles, aparte de que el nimero era bajo, aunque sea el
namero alto era muy poco, pero bueno...

DBI: Si no influyeron, por ejemplo, los presupuestos o los re-
cursos de que dispone el Estado, ni tampoco influyd, digamos, la
opinién académica, scuales cree que fueron los factores que mas
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influyeron en esa concesién, que hemos visto que fue reducida,
mas alla de la opinioén publicada en los medios? ;Cree que influyd
algtin otro factor?

LHSP: ;En la reducciéon?

DBI: Si, en la concesidn, en el ntmero, jrecibieron 6rdenes
del ministro, del presidente, hubo algtn tipo de variable que se tu-
vo en consideracion aparte de ese animo de restringirlo?

LHSP: No. En mi opinién es muy grave el indulto, porque es
un perdén de una pena que se ha puesto después de un procedi-
miento de acuerdo con la ley vy, bueno, es que los indultos los pe-
dia todo el mundo, y los sigue pidiendo todo el mundo, supongo,
encima no exigian ni costas, ni tasas, ni abogados, ni procurado-
res: era hacer un papel, y claro, los abogados lo hacian. Los que
eran mas serios, a los que prestibamos una atencién mayor era a
los propuestos por las propias autoridades judiciales, que eran po-
cos, en aquella época muy pocos. Lo otro, todo el mundo pedia el
indulto, y ademas, como no estaba tasado, como no estaba regula-
da la negativa, no lo dabas y te lo volvian a pedir al afio siguiente.
La seccion de indultos entonces era una seccion dentro del servi-
cio de asuntos de gracia. Ese servicio dependia directamente de la
Subsecretaria, era un despacho semanal, para los Consejos de Mi-
nistros, el letrado que lo llevaba, que era un letrado del cuerpo de
Letrados del Ministerio de Justicia, que entonces existia, me traia
a mi mesa cada semana un montdn, pero un montén. A veces de-
cia, «no hay tiempo, no podemos despachar hoy todos», y claro, la
mayoria era tramitar por tramitar porque no habia ningn motivo
extraordinario de nada, es decir, «fuera». Tampoco teniamos que
hacer un acto negativo, que no sé si ahora se requiere en la regu-
lacién actual. ..

DBI: ;Se comunicaba que no habia sido concedido?, porque
no se puede volver a pedir en un ano.

LHSP: Claro, se comunicaba y al ano te lo volvian a pedir.
Entonces se comunicaba simplemente que se habia elevado el ex-
pediente, que no se habia concedido y hasta el aio no podian pe-
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dirlo, correcto. En los Ginicos que habia una influencia, una di-
reccion politica y que se velan distintos es los que tenian que ver
con el terrorismo de ETA, exclusivamente.

DBI: ;Habia alguna categoria de delitos que estuviera no ex-
cluida porque legalmente no lo esta, sino que ustedes rechazasen
la concesion de indultos para algtin tipo de categoria delictiva?

LHSP: Si, y vuelvo a decir que hablo de memoria, pero yo
creo que sobre todo en la etapa de Ledesma éramos muy claros y
compartiamos que los delitos de violacidén o agresiones sexuales
no, salvo alguna circunstancia extraordinaria, porque a veces, si te
encontrabas con un sefnor que llevaba 30 afos que estaba enfermo
de cancer, no sé... Bueno, pero eran casos muy extraordinarios,
pero que en tramitacién normal [no]. Es mas, algunos de los ca-
sos que contaba y en los que tuvimos problemas era por eso: nos
llegaron violadores que no sé quién habia decidido que le pedian
el indulto, llevaban cumplidos 3 afios, muy poco. jLocos!, ni ha-
blar, no queremos eso, busquen uno que haya cometido un deli-
to contra la propiedad. Eso recuerdo haberlo visto mas de una vez,
con cosas de esas que llegaban de las Audiencias, que si la cofradia
tal... No, mire usted, busquen otro y a ser posible un delito con-
tra la propiedad, ligerito y tal, no me vengan con delitos contra la
integridad sexual, que no pasamos por ahi, pero era criterio nues-
tro, eh.Yo digo que en el Gobierno s6lo teniamos reuniones serias
con Interior e informabamos a Presidencia y a veces se discutia
con los asuntos que tenian que ver con el terrorismo.

DBI: ;Entonces el jefe o la persona encargada del servicio de
indultos le presentaba a usted, como subsecretario, dos carpetas, o
coémo funcionaba ese proceso?

LHSP: Venian en carpetillas, los expedientes eran normalmen-
te muy pequenos, carpetillas verdes y podia haber en la mesa...

DBI: Le estoy preguntando, porque eso no lo conozco, si le
presentaban dos bloques, uno de aquellos que estaban informados
favorablemente y otros destavorablemente, o como funcionaba ese
proceso.
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LHSP: El letrado era G. E hijo. Durante todo mi periodo, el
letrado que llevaba el servicio de asuntos de gracia los traia y yo
veia todos; es decir, él no me proponia estos si, estos no; él sabia
los criterios que usabamos y entonces, si habia informes en con-
tra y no eran relevantes y no habia ninguna circunstancia, pues
me iba informando y era que no;y luego veiamos los que se po-
dian proponer, cuando decian «atisfaccidn, criterios legales, los
informes, el indulto total, no sé qué», y tenian alguna circunstan-
cia relevante, pues entonces los velamos uno a uno y yo tomaba
la decision y luego al ministro le informaba simplemente de los
que proponiamos llevar al Consejo de Ministros, y normalmen-
te, salvo cosa extraordinaria, dejando al margen los que tuvieran
que ver con terrorismo, que esos ya digo que tenian su tramita-
cién no formal, sino informe especial, porque entonces informa-
bamos a Interior y a veces habia alguna reunidn, eso era distinto.
Pero si no, eran indultos de ese tipo, lo normal es que yo le de-
cia al ministro, «esto si y tal», y salvo en alguna cosa extrana co-
mo la que te he comentado antes de que le hubieran llamado de
una Audiencia que ha puesto mucho interés, un magistrado, o el
presidente de Audiencia, que hubiera informado...; salvo esos, no
habia generalmente mayor atencidn, se seguian los criterios. Yo le
decia al ministro, «esta semana tenemos estos cuatro, y los demas
hemos dicho que no se llevaban y punto». Es mas, de indultos si
que se informaba al ministro y siempre iban a Indice Rojo, es de-
cir no se resolvian. Siempre el ministro, por lo menos, llevaba la
posibilidad de decir en el Consejo de Ministros cuantos se habian
dado.

DBI: Entonces usted los comentaba con el ministro antes, pe-
ro no pasaban por la Comisiéon de Secretarios de Estado y Subse-
cretarios.

LHSP: Por la Comisién de Secretarios de Estado y Subsecre-
tarios pasaba todo, lo que pasa es que habia un Indice Negro en
el que iba todo y luego de ahi salia un Indice Verde, que era lo
que nosotros habiamos aprobado y no veian los ministros, que se
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consideraba innecesario y bueno, nos presidia el vicepresidente del
Gobierno primero y luego el ministro de la presidencia y lo que
iba al Indice Rojo, que es lo que iban a discutir, entonces en el
negro aparecian los indultos, aparecia todo, con proyectos de ley
y todo. Pero yo creo que los indultos, aqui también hablo de me-
moria, tendria que mirarlo, no pasaban a verde, porque se suponia
que el ministro siempre informaba de que habia...

DBI: Entonces ya discutian los mas controvertidos, por decirlo
de alguna manera.

LHSP: Si, habia alguno, pero esto también lo estoy diciendo
de memoria, si creo que era asi.

DBI: ;Cree usted que el hecho de que un gobierno sea de un
signo politico o de otro, basicamente en democracia, que sea del
PP o del PSOE, puede tener una especial relevancia en la conce-
sién global de indultos? Ya no digo en caso concreto de un poli-
tico determinado. Formulado de otra forma, que el hecho de que
un Gobierno sea en principio progresista 0 mas conservador pue-
de tener su incidencia global en esa concesion.

LHSP: Creo que podria [tenerla], pero hablo sin tener datos
para decirlo. Creo que podria tenerla en el sentido de indultar de-
terminados delitos con mayor generosidad. Creo que, por ejemplo
un Gobierno mas progresista podria ser mas favorable a indultar
delitos que infringen tipos penales con los que no esta de acuer-
do, por ejemplo, colaboraciones en aborto. Para un Gobierno que
cree que hay que reformar la ley del aborto o delitos de trafico
de estupefacientes, digamos minorista, estupefacientes no graves,
de hachis... Creo que eso podria ocurrir y viceversa, que un Go-
bierno con otra ideologia podria ser mucho mas proclive, mucho
mis generoso a indultar delitos de corrupcién econémica. No me
puedo pronunciar, porque no me gustan nada las tertulias que oi-
go por la radio y no tengo los datos, pero me atreveria a decir que
de esto se podrian obtener datos, aunque creo que un investiga-
dor como usted podria obtener datos que confirmaran eso, pe-
ro creo que eso si que puede ocurrir. Ahora, en cuanto a la can-
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tidad, yo no creo que la ideologia de un Gobierno tenga que ver,
podria alguna circunstancia social determinada favorecer el que en
un momento se dieran muchos indultos: hay muchos presos de
determinados delitos menores o las carceles estin muy llenas. Pe-
ro vamos, no lo creo, creo que ideoldgicamente en la cantidad no,
mas bien el talante de un ministro si que puede influir en que le
guste mucho, o un presidente de Gobierno que diga «vamos, que
eso se ve bien», o al revés, «oiga, esto no es serio, las leyes hay que
cumplirlasy.

DBI: Esta estadistica que le he ensenado al principio en reali-
dad no es ninguna estadistica oficial, es una estadistica que publi-
c6 un funcionario del Ministerio en el anexo de su tesis doctoral,
el senor Herrero, que es funcionario del Ministerio ademas desde
hace bastante afios. A fecha de hoy todavia no existe una estadis-
tica oficial. El subsecretario que acaba de abandonar el Ministerio,
el sefior Juan Bravo, me dijo que ya estaba preparada una aplica-
cién informatica para publicar estadisticas oficiales. Le quiero pre-
guntar por qué este tipo de datos, al menos durante su etapa, no se
incluian como si se incluian otros datos, por ejemplo las cartas de
naturaleza, en las memorias o los anuarios del Ministerio de Justi-
cia; es decir, shabia algin motivo especial para excluir esta estadis-
tica de esa publicidad?

LHSP: Pues no, que yo sepa. Ademas, ni siquiera tenia con-
ciencia de que las cartas de naturaleza aparecieran y esto no, por-
que ademas los indultos no se pueden esconder, se pueden escon-
der los denegados, es decir se pueden esconder de la estadistica los
expedientes que han pasado por tus manos y los que has denega-
do, el volumen de peticiones, pero los concedidos, que seria lo in-
teresante, no tendria ningun sentido ocultarlo porque estan en el
BOE, o sea cualquier estudioso o cualquier politico de la oposi-
cién o cualquier periodista, cualquiera puede controlar los indul-
tos que se daban.

DBI: Entonces no habia en principio ningin motivo, simple-
mente no se lo plantearon.
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LHSP: No, me pilla de sorpresa pero ya digo, no podia ha-
berlo porque todos los indultos, todos, se publican en el BOE, no
puedes ocultarlos.

DBI: En Ciencia Politica tenemos un concepto que es el de
frame, que consiste en que estamos observando, por ejemplo, es-
te o cualquier objeto, también los objetos sociales, por llamarlos
de alguna forma, y a pesar de que vemos una misma realidad, esta-
mos percibiendo matices diferentes, porque se ven desde diferen-
tes perspectivas. Le queria preguntar, porque percibo la existencia
de dos frames principales, uno que seria el cominmente aceptado
segin el cual los indultos pueden servir para evitar injusticias de-
rivadas de la estricta aplicacion de la ley que, digamos, seria el que
ha venido predominando a lo largo del tiempo. Sin embargo, es-
toy apreciando la emergencia de un nuevo frame que seria el de
que los indultos pueden suponer un quebranto a la separacion de
poderes y un exceso del poder ejecutivo. ;Cree o comparte esa
opinidn, basada por supuesto en datos, de que en la actualidad esta
emergiendo en las diferentes opiniones, en la opinién publica, en
la publicada e incluso en la académica de expertos, etc. este otro
frame? Incluso sin dejar de percibir el indulto como es, institucion
clasica para evitar injusticias, se hace hincapié en este otro aspec-
to del indulto.

LHSP: Yo estoy completamente de acuerdo, creo que eso estd
surgiendo como hablabamos antes. Se ha visto muy acuciado, muy
incrementado, por eso que he comentado yo de que ha habido al-
gunos [casos| escandalosos por su relieve politico, de la utilizacion
del indulto. Pero ya veo cada vez mas presente esta opinion, por lo
menos en la comunidad juridica, de que el indulto es una institu-
cién vieja, caduca y que hay que controlar, porque efectivamente es
un atentado a la division de poderes y al principio de legalidad, por-
que la legalidad para imponer la pena es muy estricta, muy rigida al
principio de la legalidad penal de la sancion, juicio, defensa, igual-
dad de armas, pruebas, o sea, intervencién de las pruebas mal conse-
guidas, todo un sistema garantista muy fuerte que luego puede aca-
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bar con un acto administrativo sin control ninguno. Quitas a una
persona la pena y a otra no, yo no creo que el indulto haya servido
nunca para eso que has mencionado, es decir, para hacer justicia...

DBI: En algiin caso concreto se puede argumentar que si.

LHSP: Podria, en algn caso, pero no creo que eso sea la [to-
nica.

DBI: Especialmente en los casos tipicos de drogodependencia,
de exdrogodependientes, que después de varios anos deben ingre-
sar en prision, en ese €aso...

LHSP: Seria el tinico caso. Pero todo eso podria sustituirse, y
en parte ya existe. Es decir, si esta en prision, una correcta legisla-
cién y normativa penitenciaria puede hacer que, con control del
juez de vigilancia, con control judicial, y con posibilidad de re-
cursos y de una forma reglada y no arbitraria, se consigan benefi-
clos penitenciarios, que uno va ganando, y redima su pena, se ace-
lere, consiga reducciones extraordinarias en caso de enfermedad,
de recuperacion, de rehabilitacidn, de problemas familiares... To-
do eso en gran parte estd ya, si hay que retocar algo no seria dificil
retocar el que haya facultades, tanto en la Administracién peniten-
ciaria, control judicial, bien del juez de vigilancia, bien en lo con-
tencioso, para solucionar esos problemas y que no vayan por la via
del indulto, que esto es una via en la que la arbitrariedad es visi-
ble. O sea, no estan reglados los motivos para darlo o no darlo. Es
que al ministro, al secretario de Estado o el subsecretario de turno
le parece que es muy grave que un sefior tenga 5 hijos y no esté
con ellos, a otro le parece grave porque es muy religioso y a otro
le parece muy grave porque estd muy enfermo.Y, bueno, la gra-
vedad que significa dar un indulto depende del criterio del sefor
que esta alli sentado, o del dia que tiene, de si es muy religioso o
no, o si le caen mal los religiosos, o de si le gustan este tipo de de-
litos, y si hay uno que le molesta, y no concede el indulto y otros
si; o sea, totalmente arbitrario. Es que no tiene ni pies ni cabeza en
la sociedad que vivimos hoy, es una institucién antiquisima, hecha
para que el rey pueda perdonar a quien le dé la gana. No tiene ni
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pies ni cabeza en ese aspecto. Su falta de rigor, de legalidad y lue-
go en algunos casos, como ta has mencionado, donde estaba mas
justificada, y efectivamente, les dibamos el indulto, en ese caso uti-
lizado por todos los Gobiernos de forma habitual, a casos muy
sangrantes. El drogadicto o el jovencito que tuvo no sé qué y que
resulta que la pena la va a cumplir 8 afios después y, mientras se ha
casado, ha encontrado trabajo y tiene dos hijos y ahora le va ha-
cer usted cumplir una pena porque robd el radiocasete de un co-
che hace 5 afos, o los drogadictos rehabilitados... En esos casos
lo que tenia que haber es regulaciones también del Cddigo Penal
que permitan la revisiéon condicional de la pena, etc., pero que es-
tén regladas y que se den no arbitrariamente.

DBI: Cuil cree que seria, muy brevemente, su balance de su
mandato sobre la politica de indultos, en un par de ideas.

LHSP: Yo diria que la institucién no nos era simpitica, que
estas criticas que acabamos de hacer eran compartidas por los que
estabamos en el tiempo que yo estuve, el equipo directivo del Mi-
nisterio, que ademas fue bastante estable. Quiero decir, a mi me
sucedioé Fernando Pastor en la Subsecretaria, que habia sido el se-
cretario general técnico. Garcia Morillo fue el jefe de Gabinete de
Ledesma y fue también jefe de Gabinete con Mugica. Eramos un
equipo bastante estable y yo creo que esto lo compartiamos, por-
que no se reformd...

DBI: De hecho, fue al revés, porque en el 88 se suprimid esa
necesidad de justificacién, que no existia ya, pero bueno. El arti-
culo tercero de esta modificacidn, en el punto 3 dice «en el arti-
culo 30 la palabra “Gaceta”, queda sustituido por “BOE”, y las pa-
labras “decreto motivado y acordado en Consejo de Ministros”,
por “Real Decreto”», por lo tanto, no motivado.

LHSP: Tienes razon, la culpa es mia que he leido sélo lo de
«Gaceta» por «<BOE» y no he seguido. Es verdad, decia «decre-
to motivado», por «Real Decreto». Tienes razén, pero yo no re-
cuerdo, y esto lo hice yo, que hubiera ninguna intencién. En
realidad el decreto nunca habia sido motivado, sélo en el aspecto
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formal, que eso sigue igual, es verdad que cualquier acto admi-
nistrativo y cualquier norma en Espafa tiene que tener motiva-
cién, lo que pasa es que la motivacidn era puramente formal, era
que se ha tramitado el expediente y hay un informe favorable
de... En el informe favorable viene... Es decir, si alguien llevara
esto a un contencioso habria que ver, porque claro, esto por lo
menos para el Supremo seria que es motivacioén suficiente, por-
que al referirte en el acto a los documentos que se motiva, que
seria el informe del Tribunal, que estd reglado, que tenia que
contar que ha cumplido, el Informe del Centro Penitenciario, el
del Fiscal, y el de los perjudicados... Es decir, esa es la motiva-
cion, lo que pasa es que es verdad que esa es la motivaciéon para
darlos, pero sin embargo no para denegarlos, pero bueno, tienes
razdn...

DBI: Entonces, en esa motivacién no hubo un animo de per-
seguir una mayor... no arbitrariedad, sino tener mas manga ancha
a la hora de conceder indultos.

LHSP: Yo no lo recuerdo asi, pero claro, hablamos de hace
mucho. Ahora que lo veo con perspectiva, esto es del 88, esto es,
Ledesma todavia es el ministro, esto es curioso, porque esto es una
ley que no tiene exposiciéon de motivos, me quedo perplejo. Esta
ley no tiene exposicién de motivos, es increible, ahi al lado tengo
el Real Decreto del Ministerio de Justicia que tiene una larguisi-
ma exposicidon de motivos y sin embargo esa ley no lo tiene, qué
curioso, ;por qué hicimos eso? Fijate, ahora ya me haces dudar de
si habia aqui algo para no tener que motivar, pero es que no se
motivaban, o sea que quiero decir yo que la practica de los indul-
tos no cambid.

DBI: De hecho a otras personas que les he preguntado me di-
jeron simplemente que era adecuar la prictica existente a la nor-
mativa.

LHSP: Si, yo no lo recuerdo, pero vamos, a lo mejor por te-
rrorismo se quitd la decisién de [motivar], pero si no se venia mo-
tivando, o sea, no era necesario, no se motivaban nunca, vamos, se

233



Dario Badules Iglesias

motivaban en el aspecto que te digo, la motivaciéon formal, y ya
esta, se hacia referencia a ello, ni siquiera se recogian lo que dije-
ran en los decretos. Los decretos eran de dos renglones, pero claro,
tienes razén, eran s6lo para adecuarlo, pero...

DBI: No obedecid, por lo tanto, o que usted recuerde, a nin-
guna necesidad imperiosa.
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Entrevista a Tomas de la Quadra-Salcedo Fernandez del
Castillo

Madrid, 30 de enero de 2015

DBI [Presentacion]: Le queria preguntar dos cosas, la primera,
sa qué cree que se debe el descenso del Gltimo afio y, en segundo
lugar, si cree que la opinién ha podido influir en ese considerable
descenso del tltimo afio?

TQSFC: Bueno, no sabria decirle a qué se debe el descen-
so. Lo que pasa es que el indulto no era, dirlamos, una politica
deliberada, como de dar o no dar indultos, sino que habia casi
una especie de rutina; yo diria que estaba todo eso mas o me-
nos normalizado, en el sentido de que la gente pedia los indultos,
se tramitaban por las Audiencias Provinciales o el tribunal senten-
ciador y entonces llegaba. Una excepcion fue el caso de politi-
ca penitenciaria tal vez relacionada con los casos de cuando ETA
politico-militar se disuelve. Alli habia una politica antiterrorista,
paraddjicamente; en fin, se trataba en ese momento de una época
anterior a la mia. Me estoy refiriendo a los anos finales de los 70
y 80, cuando una parte de ETA se va y entonces se utiliza a ve-
ces ese instrumento y también la politica penitenciaria, pero fue-
ra de esos supuestos era una situacién donde la gente consideraba
que era un instrumento mas de la politica penitenciaria, proba-
blemente porque la Ley General Penitenciaria no se aprueba has-
ta los primeros afios de los 80. Entonces ahi, efectivamente, se tra-
ta de hacer realidad el hecho de que la funcién de la pena es la
reintegracion social del delincuente. En la época de Franco estaba
ese sistema de los trabajos segin el cual por cada dos dias de tra-
bajo se libraba uno. Ese era el instrumento generalizado para todo
el mundo, después se trata de afinar mas, y decir «esto no es quién
trabaja formalmente, sino quién estd adaptado, quién hace cosas,
quién trabaja, quién estudia también eventualmente», y es una for-
ma de que la gente se vaya adaptando porque consigue unos be-
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neficios y uno de los instrumentos de esa politica era también el
indulto, de forma que ya con la ley penitenciaria también ocu-
rre que los propios jueces de vigilancia penitenciaria, las prisio-
nes, es decir las unidades que hacen ahi un seguimiento de los
presos, van pidiendo, y por supuesto quien lo va pidiendo tam-
bién son los propios interesados. Ahora los interesados saben que
si no van a tener un buen informe de la Administracién Peniten-
ciaria no va a salir adelante; y luego ademas habia también otros
temas que eran de equidad, o de situaciones personales familiares.
Un preso al que la mujer se le ha muerto, tiene un cancer y tie-
ne niflos digamos que ahi lo que se trata es [de hacer| una politica
para dar solucion a casos concretos que se estaban planteando; eso
se me ocurre ahora. Entonces, dirfamos que todo eso a su vez con
la intervencion de la administracion penitenciaria y de los Tribu-
nales, dando audiencia, también a todas las partes, incluso la par-
te ofendida por el delito, de forma que uno se encuentra con que
aquello era rutina, una rutina en algunos casos excesiva, porque la
gente pedia el indulto para no entrar en la carcel. Usted, si lo han
condenado, hay que cumplir la pena, pues usted entra en la carcel;
otra cosa es que después cuando estd en la carcel... En ese sentido
el indulto era un instrumento de la politica penitenciaria, un ins-
trumento. Aparte puede haber razones politicas, como digo en el
caso de ETA de los polimilis, pero fuera de ese supuesto es una si-
tuacion de la politica penitenciaria que exige que se haya empeza-
do a readaptar y a sufrir también, digamos, el castigo que merece.
Pero bueno, [aparte de la] flexibilidad, yo diria que hay como una
rutina, todos los dias llegaban, casi todas las semanas, unos 10 o 15,
no me acuerdo ya, pero habia una cosa que casi era una rutina, de
forma que se iba tramitando y uno lo que veia es, en fin, los in-
formes de los tribunales vy, si habia alguna cosa un poco chocante,
pues entonces se paraba el indulto, pero como llegaba dado como
una evolucidn...

DBI: Claro, lo que influye en la concesién del indulto parti-
cular son las condiciones particulares de cada persona. Ahora bien,
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yo no me quiero quedar sélo ahi, sino que me gustaria saber si
existe algtn tipo de factor, ya sea sociologico, ya sea, por ejemplo
como ha apuntado, el tema de las prisiones, los presupuestos de
IIPP o la poblacion reclusa. ;Alguno de estos factores puede in-
fluir, no ya en el caso concreto sino a nivel agregado?

TQSEFC: Puede influir. Yo, en la época mia, no recuerdo que
eso influyese, probablemente porque en ese momento ya se ha-
bian hecho algunas prisiones. En mi época inauguramos también
varias prisiones, y por tanto tampoco la poblacién penitencia-
ria era muy importante en ese momento; lo era, pero luego creo
que ha aumentado mas. Entonces no era un mecanismo, asi co-
mo por ejemplo, yo recuerdo haber estado con la ministra de Jus-
ticia, el equivalente en Estados Unidos: ella me dijo que, de vez
en cuando, cuando las prisiones las tenian llenas —que tienen
unas prisiones en el sistema federal con un milléon y medio de
personas y en el sistema de los Estados con tres millones de per-
sonas encerrados alli, una barbaridad— decia, «es como un lava-
bo, cuando el agua se desborda, pues sale por [el desagiie]...». Esa
era la politica en Estados Unidos, aqui no creo que eso haya si-
do, no. Porque tampoco la situacion... Se hicieron muchas [pri-
siones|, es verdad que habia habido una etapa anterior con pro-
blemas en prisiones. Ledesma tuvo problemas en las prisiones, yo
tuve alglin problema de prisiones, pero mas bien problemas de
una prision... Un interno en Sevilla, que debia ser un hombre
un poco mal de la cabeza, le cortd la cabeza a otro interno y la
exhibi6 alli, una cosa terrible, pero quiero decir que esos pro-
blemas se pueden dar. Pero asi como en los anos 70, con UCD
y los primeros [socialistas], habia un hacinamiento en las prisio-
nes y una inseguridad. Después ya se fueron construyendo y en
la etapa mia y un poquito antes; con Asunciéon se hizo un plan
que luego se ejecutd en mi etapa, y cumplido esto, no hacia que
fuera especialmente peligroso el tema. Habia alguna carcel que
me impresioné mucho... y que a mi me recordaba aquella car-
cel... Yo fui a inaugurar la nueva y visité la que se habia clausu-
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rado, que era como aquella pelicula de Midnight Express, no sé si
la has visto, una que esta en Turquia, una persona a la que cogen,
no sé si llevaba una cosa de drogas... La peor yo creo que era la
de C.: estaban alli, como cuatro filas, cuatro camas, unas encima de
otras, en un dormitorio comun... Después, claro, toda la politi-
ca era que haya celdas separadas, pueden estar dos o tres, pero en
fin, tampoco era bueno a veces dejarle aislado, porque habia gen-
te con episodios de depresidn, que en estos colectivos se puede
producir...

DBI: Ha apuntado al exministro Ledesma, creo que fue con €l
cuando se aprobd en 1988 la reforma de la Ley de Indulto, por la
cual se suprimia la obligacion de motivar los indultos. ;A qué res-
pondia? Ya sé que no la hizo usted, ;pero a qué cree que respondia
esa modificacion, a tener mas manga ancha a la hora de poder in-
dultar?

TQSFC: Yo tendria que ver ahora, pues en ese momento yo
no me percaté cuando llegué a qué habia obedecido en ese mo-
mento, no sé por qué la ley se hizo... Pero, sabe usted que habia
una sentencia del Tribunal Supremo, que han debatido sobre este
tema y me gustaria ver como se motivaban los indultos antes del
1988, cual era la motivacion.

DBI: El Real Decreto en si no incluia nada extraordinario,
quiero decir, incluia lo mismo de ahora.

TQSFC: Yo creo que lo de la motivacién, que ha habido de-
bate con las dos sentencias..., pues es dificil motivar el indulto,
porque aunque dice que esto no se puede controlar, porque es
verdad que esto es un ejercicio de gracia, y ademas, luego hay te-
mas que no se pueden motivar mucho, porque uno queda en-
trampado, no porque sea excesivamente arbitrario, sino porque,
probablemente al final es, porque la madre tiene hijos del sefor
este, no trabaja, tiene un cancer, se ha muerto su suegra; enton-
ces es un drama humano. Entonces, a poco que te digan que... O
sea, la idea general que yo tengo de los indultos es que aquello era
como una tramitaciéon administrativa. Aunque el derecho de gra-
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cia, en la época de Franco, los indultos se daban porque habian
cumplido afios o por lo que fuera. Salvo algunos puntuales, co-
mo estos que he dicho de ETA politico-militar, respondian casi a
una rutina. Yo creo que era un instrumento de politica penitencia-
ria, y a veces, ;como lo motivas? Pues empiezas a comparar unos
con otros. El tipo este al que le dieron el indulto, que se anu-
16... Es una cosa que dices como es posible que ni entre en pri-
si6n. Lo habian condenado a trece afios, si entra y estd cinco afios,
tres afos, y dice que el tio es ejemplar y no sé, y que dona san-
gre todos los meses, pero claro, un tio que es que no va a entrar,
es que es una locura. Entonces evidentemente alguna motivaciéon
hay que dar, pero es dificil a veces motivar.

DBI: Entonces, en su mandato como ministro, ;cree que no
era en absoluto una politica controvertida?

TQSFC: No, habia algin indulto que siempre daba lugar a al-
gun... Pero yo, claro, no tengo los datos. Yo en aquellos momen-
tos recuerdo algunas preguntas parlamentarias y yo respondia, pe-
ro claro, yo tenia los datos entonces delante, pero digamos, no era
un tema que fuera como una politica general. Era un instrumento
para mi de politica penitenciaria basicamente, entonces no era un
tema que preocupara especialmente en la politica en general, era
mas bien un instrumento, si alguien tenia una vida estupenda y no
sé qué, aparte de la politica penitenciaria, también servia de alivio
de situaciones particulares y muy dramaticas.

DBI: Entonces, volviendo a lo que le he preguntado al prin-
cipio, cree que precisamente este descenso radical que se ha pro-
ducido en el afio 2014 puede obedecer a cuestiones relativas a la
opinidén publica o un especial escrutinio de este tipo de activida-
des del Gobierno.

TQSFC: Si, yo creo que especialmente ese indulto [anula-
do]..., no sé si tiene que ver o no con la bajada.

DBI: Eso fue en el afio 2012. Segtin Gallardén, la preocupa-
cién acerca de esta politica en la sociedad comenzd con el in-
dulto que el Gobierno de Zapatero otorgé al exbanquero Alfredo
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Saenz. Se ve, evidentemente también, que en el 2012 habia toda-
via algo mas de indultos, unos 200, pero en el 2014 el cambio es
radical y, de hecho, desde septiembre del ano pasado no hay nin-
guno, cuando histéricamente habia una base mensual de unos 10,
12 o 20. Entonces, ;cree usted que puede haber influido decisi-
vamente esta opiniéon generalizada contraria que, por ejemplo, se
tiene hacia los politicos?

TQSFC: Seguramente todo eso ha influido, y eso seria des-
acertado, es decir, si ha disminuido porque no hay razones me pa-
rece muy bien, si ha disminuido porque se tiene miedo a la opi-
nién puablica también me parece bien, porque hay que tener
atencidn a eso, pero si es un instrumento adecuado y yo creo que
lo es, para aliviar situaciones extremas, no me refiero ahora al ha-
cinamiento de las prisiones, sino de personas que estan..., que a la
vez hace promesa o se ve que se estd readaptando. Yo creo que es
un instrumento que es efectivo. A la vez, es un instrumento tam-
bién que anima a los demas a pensar, «<bueno, si yo aqui me voy
portando bien», pues es un poco frente a la idea del extremo rigor
de la prisién, cumple la pena, tiene que dar salida para que la gen-
te se motive...

DBI: Y durante su mandato, ;cree que podria haberse dado el
caso que a mitad de afio el ministro supiese cuantos indultos se
han concedido en lo que va de afio y dijese, «<bueno, hemos con-
cedido demasiados»?

TQSFC: No, eso nunca ha sucedido conmigo.

DBI: Eso no ha sucedido, ¢ni a la inversa tampoco? Vamos a
ver, es decir, a principio de afio vamos a conceder...

TQSFC: No. Era como una organizacién de rutina adminis-
trativa que venia en funcién del tratamiento penitenciario...

DBI: ;Por tanto cree entonces que la opinion de los funciona-
rios, que preparaban los informes, etc., era determinante?

TQSFC: No, porque habia veces que se decia que no, porque
no. Habia algo un poco raro y se decia que no. Mas de una vez,
bastantes veces, pero era una cosa que todas las semanas venian,
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aqui no respondia a una politica de que vamos a dar indultos, o
vamos a quitarlos...

DBI: De acuerdo.Y sin embargo durante su mandato, ;quién
cree que tenia mayor voz? Por supuesto el ministro manda mas
que el subsecretario, pero me refiero a si usted los examinaba con-
cienzudamente o los delegaba en el subsecretario para que fuese
una cuestion de tramite.

TQSFC: Usted sabe que ahi, en la época mia y supongo que
sigue habiendo ahora, el Consejo de Ministros tenia tres indices, el
negro, el rojo y el verde.

DBI: Este asunto va en el rojo, o al menos ahora.

TQSFC: Yo creo que no iba en el rojo, iba en el verde, el in-
dice que se aprobaba por los subsecretarios a menos que en el
Consejo de Ministros algiin ministro reclamase algo. Entonces,
yo, como ministro, los veia todos, pero los veia con el subsecre-
tario, que era quien habia seguido mas la tramitacién junto, yo
creo, también con el director de Justicia. Me parece que también
lo llevaba, y probablemente con el secretario de IIPP de la épo-
ca. Entonces yo lo despachaba, por supuesto con los directores ge-
nerales, cuando habia proyectos de lo que fuera, de pleitos, de una
direccién que habiamos estado siguiendo de siempre. Pero cuando
ya venia el Consejo de Ministros, los dias anteriores yo despachaba
lo que llevaba, lo que yo llevaba en el indice Rojo y lo que lleva-
ba en el Indice Verde. El Indice Negro es lo que iba a la Comisién
de subsecretarios y el Indice Verde es lo aprobado por ella que se
consideraba no tanto de tramite, sino como que habia acuerdo, no
habia habido discrepancia. Entonces, no es que hubiera una califi-
cacién de importante o no importante, sino temas con los que no
habia habido discrepancia alguna, se habian aprobado, que tampo-
co tenian un relieve especialmente, no sé: una multa que tuvie-
ra que ir al Consejo de Ministros por alguna razbdn, o poca cosa
de politica llamativa, qué se yo, si hubiera que poner una multa a
una empresa importante, por decir una cosa. Eso es llamativo por-
que es esa empresa, o en fin, alguna cosa que fuera de esas cosas
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en que a veces interviene el Consejo de Ministros. Si habia acuer-
do, iba en principio al Indice Verde, salvo que por la propia mate-
ria, por la importancia, o si tuviera alguna significacion politica,
por supuesto, porque a veces era, la persona o lo que fuera, en ese
caso iba al rojo.

DBI: Entonces a usted, digamos, le presentaban dos carpetas.

TQSFC: Yo despachaba primero el negro con los subsecreta-
rios, en el sentido de que eso es lo que iba a subsecretarios y yo
veia lo que iba, despachaba con los subsecretarios y cuando pasa-
ba de ahi al verde.Ya teniamos que ver el Consejo de Ministros,
propiamente dicho; esto pricticamente era una semana antes. En-
tonces, cuando iba al Consejo de Ministros, yo despachaba al ro-
jo mis cosas, por supuesto me leia todos los demas ministerios que
me podian interesar o me parecia que habia alguna discrepancia o
me habian puesto los servicios que habia alguna discrepancia y del
mio veia todo, incluidos los indultos, especialmente si hubiera ha-
bido alguna observacién en algtn indulto, que yo creo que en ge-
neral no habia. Yo no recuerdo que hubiera ninguna observacion.
Por eso digo que tenia mas bien un sentido de politica peniten-
ciaria, no habia otra funcionalidad, pero pudiera haberla habido,
pero esas no se pueden confesar, no porque sean inconfesables, si-
no porque imaginese usted que hay una persona que se ha infil-
trado en una banda de no sé qué y le han condenado, y probable-
mente, esa persona [entra en prision| unos meses y luego al final
se le da el indulto con cualquier pretexto, pero eso no se pue-
de decir en el indulto. O sea que hay situaciones, alguna vez tam-
bién me pasé esto con el tema de la politica penitenciaria, el tema
de ETA, en que venia la Asociaciéon de Victimas del Terrorismo, y
decia, «bueno, le han pasado de grado a los de ETA y ustedes son
muy benévolos, ya comprendemos que la ley dice taly; «mire us-
ted, no se equivoque, no es un problema de que lo hemos subido
de grado, y que se ha ido de no sé donde, en Tenerife, se ha ido al
Pais Vasco, y que ademas le dan libertad, si le dejan el fin de sema-
na, que se vaya a su casa, ese sefor es dinamita contra el terroris-
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mo». Te he contado una cosa que habia pasado, un sefor al que se
le da permiso el fin de semana sale y le dan un homenaje porque
piensan, al principio cuando empezamos con esta politica, que ya
habia cumplido y cuando estin dando el homenaje, una merien-
da, «bueno, me tengo que ir a la prisién»; «pero cobmo que te tie-
nes que ir a prisidon»; «si, yo es que estoy en el proceso de tercer
grado, estoy procesado»; «;como que usted estd procesado?»; «si, yo
me vuelvo a prisidény; «jun militar tiene que pelear! Huyes o te
vasl». Decia: «Para mi la guerra ha terminado». Aquello terminé
con una batalla campal, el tema es si es mejor decir por qué lo das.
Si yo digo les he dado esto para meter una brecha en esto, la he-
mos fastidiado, hay cosas que no puedes decir.

DBI: Bueno, pero eso son casos concretos.

TQSFC: Concretos, por eso a veces es dificil. Naturalmente
que eso se presta al abuso, como es logico, pero hay cosas que,
la verdad, es que pedir completa transparencia en todo... Yo creo
que tiene que haber transparencia. Yo dirfa, que el 99 por ciento
de los casos son [comunes| y luego hay algunos que son delicados.

DBI: Y sin embargo, ;cree que a lo largo de estas legislaturas,
no estoy hablando de casos concretos, sino a nivel global, ha podi-
do influir el signo politico o del Gobierno a la hora de conceder
indultos o no?

TQSEFC: Yo no creo, no sé, la bajada esta se da en esta altima
legislatura, yo pienso probablemente por lo llamativo que ha debi-
do ser...

DBI: Como puede ver, esta el indulto cuasi general del afio
2000 del 1 de diciembre. En 1998 también hubo otro maximo,
con el sefior Belloch, aunque ¢l me dijo que no habia ningin
motivo especial.

TQSFC: Igual habia mas poblacion penitenciaria en ese mo-
mento.

DBI: Aumentd, durante su periodo aumento6, y eso se lo co-
menté, pero ¢l me dijo que en realidad no se habia fijado nun-
ca en ese dato. Queria conocer su opinion al respecto de si cree
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que es una politica que se puede basar en discrepancias partidistas
0 no.

TQSFC: Yo no creo que lo sea, no, porque en qué sentido vas
a discrepar...

DBI: Por ejemplo, hay un estudio de unos juristas de la Uni-
versidad de Alicante, Doval ef al., que plantea como hipotesis que
los gobiernos progresistas serian mas benévolos y que, por lo tan-
to, estarian mas dispuestos.

TQSFC: Porque en la época de Aznar, ;como va eso?

DBI: En la primera época de Aznar es cuando se producen
precisamente estos numerosos indultos.

TQSFC: Yo creo que eso es mas bien reflejo, supongo yo, de
algtin escandalo, porque veo que la caida se produce en el 2001.

DBI: Cuando precisamente no le iba mal.

TQSFC: ;Y qué es lo que le ocurre al 2001?

DBI: En realidad en el 2000 lo que se hizo, segiin me comen-
to el senor Astarloa, fue reducir una bolsa de solicitudes pendien-
tes. Segtn el sefor Lopez Aguilar fue para camuflar el caso del
juez Gomez de Liafio. Hay diferentes explicaciones segiin la dé
uno u otro.

TQSFC: Yo, desde luego, no lo recuerdo, ni tampoco recuer-
do haberlo hablado nunca con los ministros de Justicia de la de-
mocracia. Hablar de politica general si, pero nunca recuerdo na-
die que haya planteado el asunto como una «politica de indultos»,
no.Yo no creo que haya una politica de indultos. En mi época no
la habia, la Gnica politica que podia haber era vinculada al tema
penitenciario, a una cierta rutina, a esas circunstancias personales,
dramaticas...

DBI: Ha planteado que seria quizis contraproducente publi-
car las condiciones de todos los indultos, y sin embargo, lo que no
me parece a mi que sea contraproducente a este objetivo es el pu-
blicar estos datos agregados. Los que yo le he ensefiado no son da-
tos que haya proporcionado el Ministerio, sino que han sido ela-
borados por el funcionario responsable de los indultos, que en el
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afio 2012 publico su tesis doctoral sobre el indulto y fue el prime-
ro que publicé estos datos.Yo queria preguntarle si usted tenia co-
nocimiento de que no se publicaban los datos agregados.

TQSFC: No.

DBI: ;Y si hubiera tenido lo hubiera ordenado?

TQSFC: No me habria costado nada. No veo ningin in-
conveniente, no. Es mas, me pareceria correcto. Por ejemplo, mas
que motivarte al indulto, que al final puede acabar siendo la ru-
tina..., probablemente bastaria con una motivacidén que se remi-
ta a lo que dice el informe penitenciario o lo que dice el Tribu-
nal sentenciador y contar un poco el caso concreto, pero es que es
muy dificil. Yo creo que ponerse a motivar tiene el riesgo de que
ya crea como una especie de derecho al indulto, porque si a este
le han dado por estas circunstancias... Pero en fin, yo creo que el
hecho de exponer cuantos indultos se han dado en un periodo o
en otro e incluso un informe al Parlamento, donde se diga la ra-
z6n de los indultos, yo creo que seria interesante. Yo creo que en
ese momento... Es que yo no recuerdo una pregunta parlamenta-
ria o si la hubo, que probablemente la hubo, sobre por qué...

DBI: No tengo aqui los datos, pero habia muy pocas.

TQSFC: Cuantos indultos, pero pregunta parlamentaria sobre
los indultos, yo si recuerdo algunas preguntas, mas bien eran so-
bre politica penitenciaria y sobre tema de progresos de grado, y
especialmente a presos de ETA, por qué se le ha dado tercer gra-
do a este otro; pero si hubiera habido, se hubiera mandado Ia re-
lacién. Yo no recuerdo, puede ver usted las preguntas parlamenta-
rias... Quiero decir que no habia ninguna cosa de que esto sea un
tema reservado, porque es que aqui estamos cocinando no sé qué.
No, no.

DBI: En cualquier caso, en Ciencia Politica tenemos un con-
cepto que se llama frame, marco, segiin el cual, por ejemplo, usted
esta viendo este objeto desde esa perspectiva y yo la veo desde es-
ta; estamos viendo un mismo hecho, en este caso objeto, el hecho
social del indulto que, sin embargo, lo estamos viendo desde di-
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terentes perspectivas. Yo he identificado dos frames fundamentales,
uno seria el de que los indultos sirven para evitar injusticias deri-
vadas de la estricta aplicacion de la ley, en el sentido que ese es el
objetivo dltimo del indulto, y otro...

TQSEFC: No sé si es evitar injusticia, aunque se hable también
de razones de justicia.

DBI: Justicia y equidad. En cualquier caso, en términos ge-
nerales, digamos que el objetivo principal del indulto seria eso.Y
el otro frame seria el de que los indultos pueden suponer un que-
branto a la separaciéon de poderes. ;Cree que este segundo frame
puede estar emergiendo actualmente en la opinidén putblica espa-
nola? Quiero decir, ;cree que la sociedad puede estar pensando
que el indulto al fin y al cabo es un abuso del Gobierno?

TQSFC: Es posible que se pueda pensar asi, yo no lo creo,
porque yo lo veo vinculado a la politica penitenciaria, es decir
una politica que concibe la circel como un medio de readapta-
cién, de reinsercidn social, en la cual la Gltima guinda puede ser
el indulto. Pero hay casos en que no tiene nada que ver exacta-
mente con la Gltima guinda de la reinsercion, sino con la situa-
cién humana, humanitaria, situaciones desesperadas... Por tanto,
hay distintas motivaciones, pero la gente lo puede ver asi, es decir,
la crisis de la democracia representativa en este momento, la pues-
ta en cuestion de todo, puede llevar a pensar que la «casta ha he-
cho no sé qué», pues se puede creer. Acabara, las cosas volveran a
su ser, yo creo que es un instrumento interesante de la politica pe-
nitenciaria, usado con moderacion, y usado de forma que o bien
sea por la situacidén dramaitica que se quiere conjugar, o bien sea,
en fin, por un situaciéon excepcional que efectivamente se ha re-
insertado, se ve que no tiene sentido que siga alli mas tiempo del
que estd. Yo creo que esa es la funcidn principal del indulto. Pue-
de haber situaciones de injusticia, puede haber situaciones drama-
ticas, yo recuerdo hace poco que leia el tema este de la sefora...
Bueno, el tema es dramatico y merece el castigo que se le da en
un Estado de Derecho, tiene que ser asi; pero a su vez uno com-
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prende que esa mujer esti en una situacion... Igual no han apre-
ciado el trastorno mental transitorio ni nada a la hora de conde-
narle, pero es posible que socialmente diga uno «bueno», pero no
es corregir, el Tribunal ha hecho lo que tenia hacer, yo creo que
tampoco le puedes dar el indulto el primer dia, pero igual cuando
haya cumplido una parte y una vez que se ha adaptado, pues pro-
bablemente tenga algin sentido ese indulto. No sé si ha dado o
no se ha dado.

DBI: Yendo a otros derroteros, cada afio, no sé si lo recuer-
da, se publica un indulto, en fechas proximas a la Semana Santa,
que dice algo asi, como «visto el expediente de indulto de Fulani-
to, elevado en virtud del privilegio otorgado por el Rey Carlos I1I
a una cofradia de Malaga...», yo le queria preguntar si este tipo de
practicas, aunque son practicamente desconocidas, pueden influir
en una percepcion erronea que pueda tener la sociedad de que no
existe esa separacion tan tajante de Iglesia-Estado, cuando al fin y
al cabo es pura retdrica, quiero decir, es un indulto como el res-
to, pero al incluir esa formula podria llevar a equivoco y también
cuando se conoce que muchas cofradias presentan solicitudes de
indultos, etc.

TQSEFC: Yo creo que es una tradiciéon que habria que aca-
bar con ella, sinceramente, como probablemente habria que dar
el paso ya finalmente de algunas cosas de los pactos de 1978. No
tienen mucho sentido, y todo esto manteniendo las mejores rela-
ciones con la Iglesia Catodlica, no hay por qué romperlas, porque
hay cosas que tienen que ver con la educacién, por ejemplo, que
no tienen ya mucho sentido. Pero bueno, eso estd en el ambito de
las tradiciones. Como por otra parte es gente que podria mere-
cer el indulto, porque eso si, papeleo hay que hacer el mismo, to-
do esto era propuesto ademas por una cofradia, igual que puede
ser que el indulto te lo pida un club de fatbol, en favor de no sé
quién... Bueno pues eso se ha mantenido, pero no tiene mucho
sentido. Conocido desde luego es, porque eso siempre tenia un
gran éxito; yo recuerdo que llegaba Semana Santa y alli enseguida
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la prensa, «el indulto, qué pasa», no me acuerdo de qué cofradia
es, tenia que desfilar alli en la procesion, era espectacular y muy
seguido.

DBI: El Real Decreto dice, en virtud del privilegio otorgado
por el Rey Carlos III. Privilegio para solicitar no existe, porque
todo el mundo tiene derecho a solicitar el indulto, y privilegio
de obtener el indulto tampoco existe porque iria en contra de la
Constitucion y de la Ley del Gobierno. ;No cree que sea un abu-
so lingtiistico por parte del Gobierno mantener esa coletilla?

TQSEFC: Pero el privilegio no es tal privilegio.

DBI: Entonces, ;por qué mantenerlo?

TQSFC: Yo no tengo ni idea, probablemente si habia un pri-
vilegio de Carlos I1I, y lo que se quiere decir es que conecta con
la tradicion. Parece ser que siempre lo ha habido, entonces conec-
tas con la tradicion, pero la fuerza, dirlamos, no es el privilegio,
que no tiene ningun valor.Yo no diria ni siquiera la tradicion, sino
que como hay una tradicién... Pero no es porque haya una tradi-
cién y entonces lo pide una cofradia, que como lo pide la cofradia
resulta que se le da, nos guste 0 no nos guste, sino que ese sefor
cumple los requisitos para el indulto aunque no lo hubiera pedido
la cofradia. En ese caso lo pide la cofradia, retine los requisitos y se
le da. Todo eso queda en el envoltorio, de que como es la tradi-
cién, pues se le da el privilegio, pero el privilegio ese no vale na-
da, papel mojado...

DBI: Durante su etapa, shabia algin delito que excluyesen?
Por ejemplo, los homicidios, asesinatos... ;Habia alguna categoria
delictiva que fuese excluida?

TQSFC: Yo creo que eran las violaciones, no creo que haya-
mos dado ningtn indulto a un violador, pero en fin, no estoy se-
guro, pero si hubo alguno seria porque se estaba muriendo o al-
guna de estas desgraciadas, o porque se sometia a alglin programa
especial... Yo creo que no, pero en fin, ese era un delito especial-
mente odioso, en la medida que ademas a veces era recurrente,
habia una tendencia, con lo cual, jqué vas a indultarle!
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DBI: Y ya para terminar, su balance, en el periodo que estu-
vo usted como ministro de esta politica de indultos, aunque usted
considera que no habia tal politica, seria, corrijame si me equivo-
co, que se trata de una cuestiéon administrativamente rutinaria.

TQSFC: Es un instrumento, es una técnica de la politica peni-
tenciaria, salvando casos excepcionales, que puede haberlos, como
alguno que le he dicho, los de ETA o agentes de no sé qué, que
no se puede decir, algunas situaciones, en el 99,9 por ciento de los
casos es una técnica penitenciaria. Por una parte, estoy exagerando,
probablemente sera la mitad y la otra mitad probablemente forma
parte de las situaciones excepcionales humanas de cada caso. Que
se vaya, que se estd muriendo su mujer, tiene 3 hijos, esta solo, se
le ha muerto la suegra, qué sé yo, ese es el tipo de cosas... Eso,
unido a que el hombre, pues efectivamente lleva una vida en la
prisidén correcta, se esta reinsertando, da signos de arrepentimiento,
no da problemas, sino que esta arrepentido, pues se le da. ;Por qué
no a otro? Porque no concurre esa desgracia...

DBI:Y ya la Gltima pregunta, ;cree usted que habria que cam-
biar algtin aspecto, mas alla de los que ya hemos comentado? Por
ejemplo, ;seria usted partidario de suprimir algtn tipo de delito
en la concesidon del indulto, por ejemplo prevaricacion se esta dis-
cutiendo ahora, o delitos de corrupcidn, etc., mas alla de que es-
té prohibido indultar a los miembros del Gobierno en el ejercicio
de sus cargos, o cree que deberia ser cuestion propia de cada Go-
bierno?

TQSEFC: Es un tema de oportunidad. Hoy dia, ademas con el
conocimiento que hay a través de la opinién publica, no estamos
hablando del siglo x1x o xvi, es decir, se sabe inmediatamente
que el peaje que se paga en un caso de este tipo es muy alto co-
mo para cometer [irregularidades]... Yo lo que creo que habria
que aumentar es la transparencia en cuanto a la motivacién. Me
parece que la motivacién a veces es dificil de hacer, la motiva-
cién se puede hacer por referencia, a lo que hayan ido haciendo
las TIPP y el propio tribunal sentenciador y luego probablemente
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deberia haber una publicaciéon de los datos de indultos y algtin in-
forme sobre las razones basicas de los indultos. Alguna cosa de ese
tipo, fuera de ahi, pues no sé, porque la situacién seria como decir
que hay unos delitos mis odiosos que otros, es que un criminal es
odioso y otro no...
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Entrevista a Maria Margarita Robles Fernandez
Madrid, 5 de febrero de 2015

DBI [Presentacidn]: Le queria preguntar, ;por qué se produce
ese primer maximo de concesidon de indultos de todos los gobier-
nos socialistas durante su mandato, aunque por supuesto, hay mas
en el ano 2000 bajo un gobierno del PP?

MMRE: Vale, mira, yo te voy a explicar algo que me parece
que es importante tener en cuenta en el tema de los indultos, que
yo creo que es una consideracion que hay que tener en cuenta.
Yo estuve... Bueno, Juan Alberto Belloch, que era un hombre que
venia del mundo de la judicatura, habia sido presidente de la Au-
diencia Provincial, yo era presidenta de la Audiencia Provincial de
Barcelona, y yo estuve durante mucho tiempo en la jurisdiccion
penal. Entonces, en aquel tiempo, porque yo creo que tampoco ha
cambiado mucho en esa historia, ;qué pasaba?, que los procedi-
mientos judiciales penales eran muchisimo mas lentos que lo que
yo creo que son ahora... En aquel entonces, estamos hablando del
afio 1993, 1994, 1995, sobre todo lo que habia era muchisimo de-
lito contra la propiedad, robos con violencia, robos con intimida-
cidn, robo con fuerza en las cosas. Fue una época que pill6 a toda
la gente que tenia VIH, que tenia sida, que atracaban a los bancos,
porque entonces los bancos no tenian tantas medidas de seguridad
como las que hay. De hecho, habia mucho enfermo terminal, la
mayoria de ellos murieron en la carcel o murieron en sus casas y
luego la justicia penal estaba muy retrasada, de tal manera que de-
litos de poca importancia, pues a lo mejor te encontrabas con que
una condena de dos o tres afios la imponias cuando habian pasa-
do 11 afios. Entonces habia una sensibilidad en el mundo judicial
que tratandose de determinados delitos, que no eran especialmen-
te importantes, cuando habian pasado muchisimos afios y cuando
habia una resocializacion de la persona, la idea, lo que entendia-
mos era que no era necesario que esa persona ingresara en prision
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y que era bueno cuidarla. Luego, con el tiempo, estuvo previsto en
el Codigo Penal, porque en el Cddigo sabris que expresamente se
previdé que cuando se pedia el indulto se podia suspender la eje-
cucion de la pena, eso no estaba en aquel entonces previsto en el
Cbdigo Penal, y entonces eso era una especie de tradicién o cos-
tumbre que muchos tribunales teniamos, que cuando velamos que
sobre todo se habian producido dilaciones indebidas, tenia muy
poco sentido que la gente entrara en prisiéon. Entonces habia mu-
chisima gente que estaba rehabilitada, gente que en aquella épo-
ca, ahora ya no tanto, tenia un exceso de consumo de papelinas de
heroina. Con 18-19 anos la gente cometia delitos y cuando llega-
ba el momento de cumplir la pena pues tenian 30 anos, se habian
casado, se habian rehabilitado, tenian un trabajo y demas... Eso
que estuvo luego en el Cddigo Penal no estaba en aquel entonces.
Vale, si que es verdad que en el mundo judicial habia con caracter
general, esto no era ideologico, una sensibilidad de que cuando la
gente pasaba mucho tiempo y ya se habia rehabilitado era bueno
que se le dieran indultos. Efectivamente, nosotros llegamos un po-
co con esa concepcion al Ministerio de Justicia, es decir: en aque-
llos supuestos en que hubiera dilaciones indebidas y en que hu-
biera estado rehabilitada la persona... Estamos hablando de otro
tipo de delincuencia, eh, porque ahora por ejemplo la delincuen-
cia que hay en este pais, no es una delincuencia econémica, es una
delincuencia del gran corrupto; en aquel entonces lo que habia
eran dos grandes fenémenos: el terrorismo de ETA y los delitos
contra la propiedad derivados de la adiccion a la droga. Entonces
nosotros llegamos un poco con esa mentalidad. La Ley de Indul-
to es una ley de 1870; curiosamente nunca se ha querido cambiar
la Ley de Indulto. Es complicado, porque al final en la medida en
que la Ley de Indulto es un derecho de gracia del monarca, que
no es ni siquiera del Gobierno, es el monarca el que da la gracia
como cualquier manifestacion del derecho de gracia... Entonces
nosotros teniamos el margen de la Ley de Indulto. ;Cémo se pro-
ducia entonces en aquel momento la tramitacion de los indultos?

252



Yo te perdono

Se tramitaban desde la Subsecretaria en la que estaba yo. Siempre
es imprescindible, ti sabes que para que se tramite un indulto tie-
ne que haber un informe del tribunal sentenciador, un informe
del Ministerio Fiscal...

DBI: Del centro.

MMRE: No, algunos no estaban todavia en el centro. En aquel
entonces habia muy pocos informes del centro, porque estamos
hablando de que la inmensa mayoria de gente en esa época no
habia entrado todavia en prision, entonces hay que matizar en-
tre el que estd en prision y el que todavia no habia entrado en
prision. Lo que habia era informe preceptivo del tribunal senten-
ciador, no vinculante, e informe preceptivo no vinculante del fis-
cal. Se solia oir a las victimas, por ejemplo, en supuesto de robo,
etc. Generalmente eran robos. Entonces, se solia oir a las victimas
para que las victimas dijeran.Y luego es verdad que en aquel en-
tonces, como habia mucho toxicomano que estaba ya con VIH y
demas, habia muchas, lo que hoy serian oenegés, muchas organi-
zaciones que estaban amparando a estos toxicOmanos, porque so-
bre todo habia organizaciones que lo que ofrecian era que en el
supuesto de que se diera indulto en vez de que cumplieran la pe-
na privativa de libertad en el centro, cumplieran la pena privati-
va de libertad en determinados centros de desintoxicacion. Yo, por
ejemplo, en la Audiencia de Barcelona trabajé muchisimo con va-
rias monjas, las hermanas de la Caridad, que llevaban los centros
de rehabilitacién. Yo creo que habra muerto ya, pero habia enton-
ces una persona muy emblematica en Cataluna que era sor G,
que se hacia cargo precisamente de todas esas personas y demas.
Entonces, el proceso era el siguiente: informe del tribunal senten-
ciador, informe del Ministerio Fiscal, y luego toda esa serie de in-
formes, pues de la propia victima, de sus familiares, del trabajo...
Claro, ti te encontrabas chavales que habian cometido una co-
sa a los 18 afios, tenian treinta y tantos afios y tenias el informe
del empresario que decia que trabaja muy bien, ademas esta casa-
do, tiene una nina de dos anos... El proceso era siempre el mismo:
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cuando los dos informes del tribunal sentenciador y del Ministe-
rio Fiscal eran en contra, automaticamente ya no habia ninguna
posibilidad de que hubiera indulto. Esos ya, automaticamente aun-
que tuvieran lo que tuvieran, iban directamente a la propuesta de
negacion, y entonces en la Subsecretaria se llevaba una especie de
apartado en el que [se separaban los que tenian| informes desfa-
vorables de los dos, porque nosotros entendiamos que si ni el tri-
bunal sentenciador, ni el Ministerio Fiscal... En los supuestos en
los que habia informe favorable de uno o de otro, entonces ya ha-
bia una primera valoracion, que era la valoracion que se hacia por
la Subsecretaria. Esa valoracion era ver cuil de los dos habia infor-
mado favorablemente. La mayoria de las veces el informe favora-
ble era del tribunal sentenciador. Habia que ver el informe del tri-
bunal sentenciador, en qué términos estaba el informe, y luego ver
todo lo que lo acompanaba, o sea, si habia perdon de la victima, si
habia una oenegé que se iba a ocupar, por las razones que te es-
toy diciendo. Por aquel entonces la justicia penal estaba muy lenta,
porque habia ese fendmeno digamos de la toxicomania... Enton-
ces cuando eran penas cortas, yo creo que un poco el limite lo te-
niamos en los tres afios, porque hasta dos, no pasaba como ahora,
que casi nadie entraba en prisidn; o sea, lo que le ha pasado aho-
ra a [una persona conocida] no era previsible entonces. Estibamos
jugando con un margen de hasta tres afios, en alglin caso concre-
to, por ejemplo, si la rehabilitacidon era muy evidente, entonces se
podia subir un poco mas, pero normalmente cuando habia conde-
nas de tres anos mirabamos el informe, si el informe del tribunal
sentenciador era contundente, en el sentido de decir que se habia
rehabilitado o que habian pasado muchos anos, entonces la pro-
puesta iba como propuesta favorable al Consejo de Ministros. Si
era mas de 3 afios y medio o 4, ya te digo, salvo casos muy excep-
cionales... Ta lo que tienes que mirar es el tipo de delincuencia
que habia en aquel entonces, que no se parece en nada a la delin-
cuencia que hay hoy. Yo, por ejemplo, en la Audiencia de Barcelo-
na hacia juicios todos los dias, a una media de 5 o 6 por atraco en
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bancos o por robos con violencia, o por robos con intimidacidn,
y yo siempre cuento una anécdota que yo vivi, porque eran siem-
pre los mismos, gente con VIH; claro, robo con intimidacién en-
tonces eran 4 afios, dos meses y un dia, con lo cual todos tenian
que ingresar en prision, pero luego al final, a la inmensa mayo-
ria de ellos habia que darles el tercer grado y se iban a morir a ca-
sa. Incluso todas estas oenegés, las monjas y demas, acompafiaban
a las madres porque ya morian, y yo por ejemplo, recuerdo [una
carta] porque la tuve guardada mucho tiempo, de un chico al que
al final condenamos, tenia muchos robos y claro, con el triple de
la pena le llegd a 30 afios, y cada aflo me enviaba el hombre una
acuarela muy bonita por Navidad, para felicitarme las fiestas, que
era muy entrafable.Y un afo no me la envié y me dijeron que
se moria. La verdad, fue una época muy dura porque el VIH hi-
zo muchos estragos en la gente joven. Ta lo que tienes que estu-
diar, porque ahora no me puedo acordar, no es tanto el nimero
de indultos como los delitos indultados, porque yo siempre he di-
cho lo mismo: el indulto es un derecho de gracia, y es bueno que
haya ese derecho de gracia, porque muchas veces el propio tribu-
nal en la sentencia... Nosotros en aquel entonces, y eso estd pre-
visto en el Cddigo Penal, pues luego se establecid expresamente
que la peticion de indulto podia incluir la peticién de la suspen-
sidon de la ejecucion... Pero muchisimas sentencias en aquel en-
tonces tenian esa cliusula que decia que cuando el tribunal sen-
tenciador considere que la pena es excesiva podra pedir el indulto;
te estoy hablando de los finales de los 80 y los 90. Nosotros llega-
mos en el 93.

DBI: El articulo 4.3 del Cédigo Penal.

MMRE: Efectivamente. ;Qué es lo malo de los indultos? Es al
delito al que se le concede el indulto y las circunstancias que con-
curren... Hay gente que dice, «es que hay que limitar el indulto».
No, lo que hay [que hacer] es controlar el indulto, hay que con-
trolar determinados indultos que, por principio, nunca deben ir,
y luego las circunstancias personales, porque lo que tampoco po-

255



Dario Badules Iglesias

demos hacer es pasar a una situacién de venganza absoluta. Yo lo
tnico que te puedo decir es que nosotros en aquel momento es-
tabamos muy sensibilizados, por el lugar de donde veniamos no-
sotros, sobre determinados delitos contra la propiedad menores, lo
que yo llamaria el «robagallinas», por decirlo de alguna manera, el
toxicomano y siempre, siempre que hubiera un informe favorable,
porque si no habia un informe favorable ahi si que no habia nada
que hacer. Si el tribunal sentenciador no informaba favorablemen-
te o el Ministerio Fiscal no informaba favorablemente, si los dos
informaban en contra, ni se miraba; si los dos informaban a favor,
automaticamente ya pasaba al Consejo de Ministros para que se le
concediera, y cuando uno informaba a favor y otro informaba en
contra era cuando desde el Ministerio de Justicia haciamos el fil-
tro de valorar qué tipo de delito, el soporte social que tenia, por-
que en aquel entonces ya te digo que eran muy importantes las
oenegés que los apoyaban.Y ese era el proceso, si los dos, tribunal
sentenciador y Ministerio Fiscal, informaban favorablemente, no-
sotros ya ni lo mirdbamos, iba automaticamente, porque entendia-
mos que si quien habia acusado y quien habia condenado enten-
dia que procedia el indulto... Incluso llegdbamos a mas: nosotros,
cuando un informe era favorable y el otro en contra, si mirdbamos
la motivacién, el que informaba a favor qué motivaba, qué de-
cia el que informaba en contra... Cuando informaban favorable-
mente ni siquiera mirdbamos la motivacidn, es decir, el tribunal,
si yo que soy la que enjuiciaba, considero que la pena que yo le
he puesto a este senor es excesiva o ya no cumple la finalidad de
la reinsercién, o el Ministerio Fiscal, que es el que tiene que ve-
lar por la legalidad, me lo pide, yo no tengo que hacer nada mas.
Entonces ese era el proceso, informes todos en contra, fuera; in-
formes los dos a favor directamente sin ningtn tipo de valoracién
por nosotros; informe de uno si y de otro no, entonces estudio de
las circunstancias, del apoyo que tenia y basicamente, los criterios
que se tenian eran: dilaciones indebidas, tipo de delito y la reinser-
cién que ya tenia, después a algunos otros se les daba indulto tam-
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bién, pero era un indulto de la pena privativa de libertad, pero se
sustituia a lo mejor por un centro de internamiento, por un segui-
miento, por unas cosas asi...

DBI: Entonces, claro, estaba apuntado que quizis vuestra ex-
periencia, tanto la del sefior Belloch como la suya, podria haber
hecho que su sensibilidad hacia lo que les llegaba fuese ligeramen-
te superior a la de sus antecesores.

MMRE: Pero solamente en aquellos aspectos en los que habia
un informe favorable, no en contra. Quiero decir, si los dos infor-
mes eran en contra, ahi nunca hicimos nada. Es mas, yo te diré que
habia una funcionaria que clasificaba todos los indultos, entonces
me los ponia para que yo los viera. Con informes desfavorables ni
se miraban. Por ejemplo, yo veia algiin informe favorable de los dos
y a lo mejor 2 mi no me convencia mucho, pero bueno. Donde si
que podia haber ese aspecto de mayor sensibilidad, aunque luego
finalmente el indulto lo da el Consejo de Ministros, no lo damos
nosotros, es en dos o tres indultos en aquel entonces mas politicos,
que yo no comparti, pero bueno, yo no era la que decidia...

DBI: Jests Gil puede ser...

MMRE: Pues... uno de ellos era Jestas Gil, y algin otro que
yo no voy a decir, ya lo localizaras... Yo eso no lo compartia, hu-
bo algunos con connotaciones politicas, que esos incluso diriamos
que «entraron en mano», que los llevd el ministro en mano vy al-
guno yo me opuse incondicionalmente... Pero bueno, decidia el
Consejo de Ministros, ahora en ese tramite previo en el que efec-
tivamente uno decia que si y otro dice no, si que habia una va-
loracién del que decia que si y del que decia que no, y las cir-
cunstancias concurrentes. En esa valoracidon la sensibilidad que
pudiéramos tener por venir de la jurisdiccidon penal, por ver lo
que habia...; quiero decir que en eso es evidentemente que no
es lo mismo un juez que lleva... Yo llevaba 14 afos trabajando en
la jurisdiccion penal, Juan Alberto Belloch muchos afios, que a lo
mejor el Gobierno anterior, que... Corcuera y demas, que tenian
otra valoracion de las cosas, o sea que...
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DBI: Como usted sabe el afio pasado, 2014, fue uno de los
minimos en la historia democratica de concesidon de indultos, sal-
vo en los afios 80, con menos de 70. ;Cree que este descenso del
ultimo periodo del PP puede deberse a la opinién publica?

MMRE: S, sin duda, para mi es muy importante. Esto es co-
mo todo, a veces no es un problema de nimero, porque claro, a
mi me puede preocupar también, que como consecuencia de que
al final demos solamente nimeros no se esté indultando a gente.
Entonces, con la opinién publica lo que no puede pasar, y yo lo
he dicho puablicamente, es que cuando tt a los Mossos d’Esquadra
de Catalufia, que han torturado a uno les das dos indultos, eso es
un escandalo; cuando t los del caso ‘Pallerols’ les das un indul-
to, eso es un escandalo; cuando un kamikaze que ha matado [le das
un indulto] que luego lo anul6 el Supremo; precisamente enton-
ces, como consecuencia de esto, yo creo que se produjo de ver-
dad una sensibilidad en la opinién publica. Porque al final, si ti a
un sefior, que era nuestro caso, que te ha dado un hurto, que te ha
dado un tirén, que le han pillado, que han pasado 10 afios, que lo
ves que se ha rehabilitado, que te viene con la nifia pequefia, que
te viene a ver con su empresario, que te dice que estd trabajan-
do, que te dice que hay que darle una oportunidad, pues realmen-
te a mi me costaba meter a esa persona en la carcel. A lo mejor era
un error, ahora, un tipo que se lleva «la pasta» del partido politico,
un torturador, un no sé cuanto..., eso es lo que no es aceptable y
lo que, como tt bien sabes, el tipo de delincuencia ha cambiado
por completo. En aquel entonces empezaba a ver corrupciéon con
Roldan, con Mariano Rubio y demas, pero todavia no se habian
sentenciado. Evidentemente, en el 2014, como consecuencia de la
presion... Yo, por ejemplo, me movilicé muchisimo contra el te-
ma de los indultos, y yo siempre he dicho que creo que es bueno
que haya indultos, y lo creo porque hay circunstancias personales
que es imprescindible valorar, porque hay mucha gente que co-
mete un delito por una serie de circunstancias que cambian mu-
cho. En mis tiempos hubo dos indultos con connotaciones po-
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liticas contra los que yo fui completamente en contra, igual que
cuando ascendieron a general a Galindo, yo no fui a su... Bueno,
yo no he tomado la decision, la tomd el Consejo de Ministros, y
eso es una decision politica. Entonces, yo siempre hago la misma
valoracién, ;derecho de gracia? Si, que en otros paises no lo hay.
Derecho de gracia sometido a un cierto control y luego valoran-
do las circunstancias personales. Mira, nosotros el otro dia tuvimos
uno aqui [en el Tribunal Supremo], al que el Consejo de Minis-
tros habia denegado el indulto, y yo, por ejemplo, no lo compartia
mucho, porque le habian condenado a 3 afios, era un delito con-
tra la libertad de los trabajadores, eso que ahora va a cambiar en el
Codigo Penal, uno de los piquetes, habia mandado que pasara un
camidn, destrozaron un camidn, bueno... Tres anos. El empresa-
rio, todos los trabajadores, toda la sociedad, este hombre se habia
rehabilitado, todo el mundo pidié el indulto; sabes que incluso se
comprometid luego el Gobierno a cambiar esto, y no se lo dieron.
Entonces yo, en este caso en concreto a lo mejor, porque el indul-
to puede ser total o parcial, pues a lo mejor dices «pues mira, te-
nia una pena de 3 anos y una multa de no sé cuantos, oye pues le
sustituyes esos 3 afios por unos trabajos en beneficio de la comu-
nidad». A mi, por ejemplo, esa denegacidén de indulto no me pa-
reci6 bien, pero al final es su derecho de gracia. Lo que te quiero
decir con esto es que yo creo que, a lo mejor, como consecuencia
de la reaccion, nos hemos pasado al sentido contrario, ahora como
el politico vive de cara a la opinidn publica, pues cero indultos...

DBI: Cero no, pero casi...

MMRE: Pero casi, hombre, pues tampoco.

DBI: Entonces usted cree que la opinién publica ha tenido
una determinante...

MMRE: Bisico, basico.

DBI: ;Y qué opina de otras opiniones, de la opinién publica-
da —con la opinién publicada me refiero a lo que escriben en los
medios de comunicacion, o lo que ahora recientemente se puede
escribir en otros medios sociales— y la opinidén académica, o sea,
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la de los expertos, catedraticos, profesores de universidad e incluso
la suya como magistrados? Me refiero si puede influir en el sub-
secretario, o en el ministro, a la hora de abrir mas la mano o tener
en cuenta...

MMRE: Sabes, en eso creo que cada opinidén es diferente. A
ver, sin ninguna duda, los asuntos politicos con relevancia, si, sin
duda. En mis tiempos estabamos viendo, pues yo qué sé, imaginate
400 asuntos. Esos 400 asuntos eran de Pepito Pérez, que habia co-
metido un delito con fuerza y nadie hablaba de ellos, bueno, a lo
mejor algunas personas que venian de pueblos pequeiios, el alcal-
de del pueblo lo apoyaba y tal. Ahora, cuando ti llegas a un asun-
to como en mis propios tiempos de algunas personas de cierta re-
levancia, pues es evidente que...

DBI: No, pero me refiero no tanto al caso en concreto, sino
a nivel agregado. Por ejemplo, pongamos por caso, desconozco si
habia este consenso, que los profesores universitarios, en sus arti-
culos doctrinales y la doctrina de jueces, de diferentes érdenes, es-
tan de acuerdo con que la estricta aplicacion de la ley en el caso
de los drogodependientes, etc., era contraproducente. Entonces esa
opinién pudo haber influido a nivel agregado.

MMRE: Yo te hablo de mi experiencia personal, lo que nos
influyd mis a nosotros, la propia experiencia profesional y de
nuestros compaferos, pero a esa experiencia profesional iba tam-
bién unido que en aquel entonces finalmente la gente, o sea noso-
tros, entendia que habia que hacer una apuesta por la reinsercion,
por la rehabilitaciéon. Yo creo que ahi depende del tipo de deli-
tos. En el tipo de delitos de corrupcidn, los delitos mas politicos,
lo que al politico le importaba era mas la opinién publica, porque
eso es lo que le importa; algunos delitos importan menos.Y lue-
go también es eso, es que hoy en dia, lo que antes era el robo con
violencia, el robo con intimidacidn, de eso hay muy poquito, muy
poco, hoy dia lo que hay son estafas, hay falsedades, corrupcion;
pues claro, no es igual el sefior que porque es toxicbmano, o el se-
for que en su casa estan en paro, entra un dia a un supermercado
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y roba, que el banquero que resulta que planifica desde su despa-
cho la estafa y la falsedad, porque el plus de dano a la sociedad...
O sea, a mi si me roban, me hacen dafio a mi, y es verdad, pero yo
en un momento determinado puedo decir, «oiga, mire, este chi-
co ha venido, me ha pedido disculpas», no sé qué. Ahora, cuan-
do aprovechando los mecanismos de poder o de un banco o de lo
que sea, ti haces una estafa como pasa con las preferentes o como
ha pasado con Bankia y demas, pues ahi yo espero que no se nos
ocurra nunca darle el indulto... {Vamos!

DBI: ;Y qué me puede decir de otras variables que no depen-
den tanto del Ministerio de Justicia pero que pueden tener una
influencia como pueden ser el presupuesto de IIPP, la poblaciéon
reclusa de un determinado momento, etc.? Quiero decir, estas va-
riables pueden ser tenidas en cuenta a la hora de ser mas benévo-
los, para conceder indultos. ..

MMREF: No, al menos en mi tiempo no, y creo que ahora
tampoco. Las carceles siempre han estado masificadas, yo creo que
la via, cuando hay masificacion, por ejemplo...

DBI: El tercer grado.

MMRE: El tercer grado, y sobre todo porque tenemos que te-
ner en cuenta..., aunque yo ahora no sé la proporcioén exacta, pe-
ro antes por ejemplo, si habia 47.000 reclusos en las carceles es-
pafiolas, casi la mitad eran extranjeros. Ya sabes que cuando son
penas de menos de 6 anos se les expulsa del territorio nacional,
entonces muchas veces [era esa] la via de escape para desmasificar.
Cuando unas carceles estan saturadas, son esas vias de expulsion de
extranjeros y demas, mas que la otra, la via del indulto no...

DBI: Y digamos que usted como subsecretaria le transmitia al
ministro dos carpetas, una que...

MMRE: Nosotros llevabamos dos carpetas, efectivamente, una
que era ya absolutamente la de no conceder y otra que era la de
conceder. En la de conceder estaban aquellos en los que los dos
informes eran favorables, y aquellos de los que yo habia hecho una
valoracion previa a la vista del informe favorable y entendia que
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procedia el indulto. Siempre coincidimos al cien por cien en esos.
Hubo un par de asuntos, ya te digo, mas politicos, que yo ahi no
coincidi, pero bueno, eso ya fue una decisiéon del Gobierno...

DBI: ;Y usted los exponia, los explicaba en la Comision de
Secretarios de Estado y Subsecretarios o directamente pasaban al
Consejo de Ministros?

MMRE: No, habia un nivel de confianza. Si habia algtin in-
dulto llamativo si se exponia, pero no, en principio no. Iban en la
lista de la Comisién de Secretarios, pero habia un nivel de con-
fianza porque sabia como funcionaba. Los que ya eran desfavo-
rables nada, los que eran favorables tampoco, y dentro de los que
habia una decisién que era un poco mas... que entendiamos que
habia algo que podia afectar, entonces si exponia, pero en gene-
ral no.

DBI: El Gobierno es quien los concede. Quitando estos casos
concretos en los que el ministro al fin y al cabo tiene la potestad
de decir si o decir no, aunque estuviese informado desfavorable-
mente por los dos, pero quitando esos casos llamativos, mais poli-
ticos, scree que el ministro y el Gobierno confiaban o delegaban
de alguna manera la toma de decision en la Subsecretaria y en los
funcionarios del Ministerio para el grueso de los indultos?

MMRE: No, porque el jueves, antes de preparar el Consejo,
el ministro y yo haciamos un repaso de los indultos, donde mi-
ras; «estos no tienen problema, estos no sé cuantos», y como pasa
en cualquier Consejo de Ministros, el ministro es el responsable
de lo que presenta. Es decir, cuando Gallardon presenta el indul-
to del kamikaze, la decision es del Consejo de Ministros, pero es
del ministro. Entonces nosotros, todos los jueves..., bueno, yo los
martes por la tarde preparaba la Comisiéon de Subsecretarios. En-
tonces en la Comisiéon de Subsecretarios, si yo veia algo relevan-
te lo decia, y luego todos los jueves nos reuniamos todo el equi-
po del Ministerio y se repasaba todo lo que se llevaba. «Indultos,
;qué llevamos de indultos?»; «pues llevamos estos, de denegar lle-
vamos treinta y tantos, todos con informe..., de estos todos con
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informe, de estos qué tenemos, pues robos, no sé cuanto, tal, oye,
pues este que es mas dudoso», siempre se hacia y al final el minis-
tro sabia lo que llevaba. Evidentemente el ministro tenia confian-
za total en mi, si no... Y luego el presidente del Gobierno con-
flanza total en el ministro porque, claro, si ta al final estds en un
sitio, el ministro no tiene confianza en ti y el presidente del Go-
bierno no tiene confianza en ti, no vamos a ninguna parte, en-
tonces no...

DBI: Pero quizas el ministro no supiese los casos concretos, si-
no grosso modo.

MMRE: A ver, el ministro, si llevabamos, vamos a suponer, 70
indultos al Consejo de Ministros, si eran de Pepito Pérez, que ha-
bia cometido una cosa menor, pues no. Ahora, si habia dos o tres
casos de gente relevante lo sabia perfectamente, lo explicaba en el
Consejo de Ministros, y el Consejo... Por ejemplo, alguno de los
casos que yo te digo a los que yo me opuse, ya no sé lo que pa-
s6 en el Consejo de Ministros. Luego habia asuntos que eran cu-
riosos, que ta sabes que cada Semana Santa hay indultos, este fa-
moso de las cofradias. Habia una en Malaga, me parece que era,y
otra en no sé donde, y entonces te proponian el indulto. Normal-
mente, yo creo que salvo un caso, también se ha dado uno que era
justo, era siempre gente que estaba en tercer grado, o sea que las
cofradias no abusaban, sino que siempre era gente que estaba en
tercer grado. Hombre, si te proponia la cofradia de no sé cuanto, y
salian avalistas por él, un tipo que estaba en tercer grado, pues oye,
tampoco ibamos a decir nosotros, porque era Jests del Gran Poder
el que indultaba aquel; son tradiciones eso.

DBI: Ahora que lo trae a colacién, ;no cree que a dia de hoy,
afio 2015, pueda ser contraproducente de cara a una opinién fa-
vorable respecto de los indultos?

MMREF: No, normalmente eran sitios de Andalucia, t sabes
que la Semana Santa en Andalucia tiene unas connotaciones poli-
ticas también, porque no son solamente religiosas, tienes a la gen-
te de TU de costalero... Y la Semana Santa ya no es un fenéme-
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no religioso, es un fendémeno social y es un fenémeno cultural y
las cofradias no son un fendémeno religioso, sino social y cultural,
y yo te puedo decir de mi experiencia en ese tiempo que siempre
la gente que nos proponian era gente que estaba en tercer grado,
siempre en tercer grado, o sea que era gente que estaba en la ca-
lle ya, y por lo tanto, lo que se hacia era que no estuviera en tercer
grado. Yo no recuerdo ningin caso de nadie que estuviera en se-
gundo grado y con una condena...

DBI: Me refiero mas al hecho de que explicarlo hacia la opi-
nioén publica como una especie de privilegio hacia la Semana
Santa, una deferencia hacia la Semana Santa, no puede tener...

MMRE: Yo no lo sé ahora, en aquel entonces ademis... Por-
que luego yo hice algtin seguimiento, en alguna ciudad, el alcalde
de la ciudad, en la plaza... Porque yo luego eso lo vivi en Asturias,
en la plaza del Ayuntamiento, salia con el preso al lado, el preso sa-
lia encapuchado; entonces, es una tradicion mas de Semana San-
ta. A ver, tampoco nos vamos a engafar, a la gente lo que le cabrea
es que el corrupto o el terrorista esté en la calle, que un tipo que
un dia hizo no sé qué, pero que ahora esta reinsertado porque lo
apoya toda la cofradia de no sé cuantos, eso no le importa a nadie;
ahora, que un corrupto, que un politico, que un torturador esté
en la calle, es lo que a la gente le importa, lo otro... Estamos ha-
blando de un preso que esta en tercer grado.

DBI: No ya por el preso, usted me entiende...

MMREF: La Semana Santa en Espafia es un fenémeno social,
es religioso, o sea... Yo, por ejemplo: a mi la Semana Santa en An-
dalucia me sorprende mucho... Bueno, es una tradicion, igual que
hay una tradicion en el dia de accidén de gracias en Estados Uni-
dos, se indulta un pavo y se monta el pollo alrededor del pavo,
pues...

DBI: ;Cree usted que a lo largo del tiempo ha podido haber
una influencia de signo politico con respecto a la concesion glo-
bal de indultos? Por ejemplo, que los gobiernos progresistas hayan
sido mas...
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MMRE: Yo siempre creo que el gobierno progresista, en cuan-
to a los delitos menores y en las circunstancias personales, tiene
mis sensibilidad, sin embargo creo que en el tema de corrupciéon
y demas..., el PP ha tenido mas tragaderas.

DBI: Usted era la subsecretaria, me podria explicar por qué
no se publican estadisticas oficiales, asi como por ejemplo del otro
derecho de gracia que es la carta naturaleza si que se publican en
el anuario.

MMRE: No te lo puedo explicar, porque yo estuve en la Sub-
secretaria de Justicia s6lo 9 meses, yo luego me fui de secretaria de
Interior, entonces yo ahi no te puedo explicar. Yo si que te pue-
do decir que yo llevaba un control porque el 27 de julio de 1993
tome posesion y el 25 de julio estaba haciendo juicios en la Au-
diencia Nacional. O sea, mi sensibilidad [era] total en esa materia,
o sea total, por mis circunstancias personales y las de Belloch tam-
bién.Yo luego ya me pasé a Interior y ya se quedo Teresa Fernan-
dez de la Vega. Ahora, si que creo que hay una cosa buena, creo
que fue muy bueno que aqui [en el Tribunal Supremo] la Sala
Tercera anulara el indulto del kamikaze y si que creo que es bue-
no que el Gobierno correspondiente sepa que se le va a controlar
en el tema de los indultos; cuando ta das indultos de los que so-
cialmente son llamativos hay que explicarlo, hay que motivar por
qué...

DBI: En Ciencia Politica tenemos un concepto que es el de
frame, cuya traduccidon seria «marcoy, segn el cual usted estd vien-
do este objeto o cualquier otro desde una perspectiva y yo la veo
desde otra y a pesar de que estamos viendo el mismo... —en este
caso serian los indultos—, no tenemos la misma vision. ;Se podria
decir, como hipétesis, que hasta fechas recientes el frame dominan-
te en cuanto a los indultos era el de que servian para corregir in-
justicias en el sentido de que evitar que la estricta aplicacion de la
ley produjese esa injusticia...?

MMRE: Es que ese es el que tiene que ser el objetivo del in-
dulto.
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DBI: Pero le quiero plantear si es posible que haya surgido
otro frame en la actualidad que pueda consistir en que los indultos
implican o pueden suponer una ruptura del principio de separa-
ci6én de poderes.

MMRE: Claro, porque en principio el indulto es una excep-
cién al régimen de separacion de poderes, es una interferencia del
poder ejecutivo en una decisién que ha tomado el poder judicial,
y eso no es un frame distinto, esa es la concepcion del indulto.

DBI: Pero con frame me refiero a visiones.

MMRE: Ahora bien, como los jueces tienen una limitacion,
que es la aplicacion de la ley, y muchas veces la ley puede supo-
ner un rigor excesivo, por eso la propia ley permite que los jueces
puedan pedir indultos. Evidentemente, en la medida en que el in-
dulto es una interferencia del poder ejecutivo en el poder judicial
tiene que ser muy restrictivo también. Lo que hay que mirar son
las circunstancias que concurren, hace unos dias salié un caso de
dos chicas que se llevaron 1.400 euros para comprar pafales... Yo
creo que socialmente estd perfectamente admitido, y judicialmen-
te, la prueba es lo que te estoy diciendo, los indultos no se dan sin
informe del tribunal sentenciador. Lo que no puede ser es lo que
pas6 por ejemplo en el caso de Alfredo Sienz, que fue un indulto
del Gobierno socialista de Zapatero, en el que pese a haber un in-
forme en contra del fiscal y pesar un informe en contra de la Sala,
se dio el indulto.

DBI:Y estaba en funciones, ademas.

MMRE:Y estaba en funciones, ademis. Eso es lo que no pue-
de ser.Yo incluso aqui, en esta Sala, planteé un dia un tema sobre
un indulto que habia dado el Gobierno del PP, el Gltimo gobier-
no del PP estando en funciones y en mi seccién anulamos un in-
dulto que se habia dado estando en funciones. Pero luego se llevd
a pleno ese asunto. Si entras en la jurisprudencia miralo, se llevd a
pleno y se acord6 que un gobierno en funciones podia dar el in-
dulto. A mi personalmente, que yo hice voto particular por po-
nencia mia, eso me rechina, porque entiendo que un gobierno en
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funciones, esta en funciones. ;Por qué ahora un gobierno en fun-
ciones tiene que tener tanta prisa en dar determinados indultos?

DBI: No es una cuestiéon de trimite ordinaria...

MMRE: Por eso te digo, es una sentencia del pleno sobre
concesion de indultos por un gobierno en funciones.

DBI: La tltima pregunta. ;Cual seria su balance sobre su pe-
riodo, muy brevemente, y si cambiaria algin aspecto de la politica
de concesion de indultos, ahora vista su experiencia?

MMRE: En el Ministerio fueron 9 meses, quiero decir que yo
te hablo del tiempo que yo estaba muy concienciada por ese te-
ma. Yo los meses siguientes ya no te puedo decir porque no esta-
ba yo. Hay una cosa: nosotros, de hecho, regulamos una orden que
fue en mis tiempos, en los que yo estaba en la Subsecretaria, so-
bre el tema del indulto. Yo creo que es imprescindible que la ley
de indultos se modifique, la ley de indultos es de 1870, es verdad
que el derecho [de gracia], todo lo que sea de alguna forma dis-
crecional, es siempre muy dificil de regular, pero yo creo que, por
ejemplo, todo eso que yo te he estado explicando, de informes
del tribunal sentenciador, creo que eso se deberia llevar a la ley,
y nosotros lo intentamos, en aquel entonces. Yo puse en marcha
y de hecho aprobamos una orden sobre la regulacion del indul-
to. Yo creo que no se puede estar con una ley de 1870, y me pa-
rece bien, ahora que estoy oyendo estos dias hablar de un control
parlamentario de los indultos.Yo creo que, igual que un Gobierno
cada seis meses va a la comisiéon de secretos oficiales para hablar
de los fondos reservados, [deberia llevar| los indultos més llamati-
vos. No te estoy hablando de una sefiora que condenaron a 2 afnos
y medio porque resulta que entrdé en un supermercado y se lle-
vo unos pafales. Francamente, eso yo creo que no. La sefiora tiene
hijos pequenos, yo creo que a cualquiera con dos dedos de fren-
te se da cuenta de que no pasa nada porque se le dé un indulto.
Ahora, que a un dirigente politico le das un indulto, a lo mejor es
justo, pero explicalo, a lo mejor resulta que ese dirigente politico
es que en aquel entonces tenia una demencia senil, estaban pasan-
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do papeles a la firma y €l los firmaba. Entonces yo no digo que no
se dé, pero explicalo y siempre y cuando haya un informe contra-
rio del tribunal sentenciador y demas, siempre en contra, y creo
que si hay un informe favorable deberia ser siempre a favor.
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Entrevista a Juan Alberto Belloch Julbe

Zaragoza, 20 de enero de 2015

DBI [Presentacion]: Querria empezar planteandole tres pre-
guntas. La primera: ;c6mo me podria explicar que se concedieran
tantos indultos o, dicho de otro modo, que el pico de concesio-
nes de la etapa socialista se produjese durante su mandato como
ministro? En segundo lugar: ;qué cree que puede estar sucedien-
do ahora, o sea, en concreto el afio pasado 20142, ;por qué se han
concedido tan pocos indultos?Y finalmente, ;cree que ha influido
la opinidén publica en tal reduccién?

JABJ: Pues la verdad es que no tengo mucha idea de lo que
esté pasando ahora. Probablemente, de lo que esté pasando ahora,
lo mas relevante es que se ha despertado la conciencia ciudadana
de que deben reducirse los indultos. Normalmente los gobiernos
atienden a ese tipo de opinidén publica y opinidén publicada, por-
que los indultos nunca fueron noticia, hasta muy recientemente.
Es verdad que como es una medida graciable, pues un gobierno
logicamente atiende a como la ve la opinién puablica en cada caso.
Ademas que el ministro de Justicia normalmente estudiaba, yo lo
hice, y lo hacian todos mis predecesores, personalmente los indul-
tos, uno por uno, los examinabamos. Yo creo que el pico se debe
corresponder a la época... Me imagino.

DBI: En 1994 y 1995.

JAB]J: El ano 1995 esta en el periodo en que ya era ministro de
Justicia e Interior. En mi caso el tema fundamental eran las dila-
ciones indebidas, es decir, teniamos unos retrasos congénitos en la
Administracién de Justicia que determinaban que se estaba conde-
nando a gente a 5, 6..., 10 afos después de haber cometido el he-
cho y en muchos casos con la crueldad de que eran personas que
ya estaban completamente reintegradas a la vida social, el paro no
era tan elevado, las circunstancias lo permitian, y por lo tanto, to-
dos esos temas los convertiamos en temas de indultos con caracter
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general. Por tanto, fue el primer Ministerio que asumié ese crite-
rio. Yo creo que fue el criterio mas importante, el de las dilaciones
indebidas. No recuerdo ninguna otra cosa de caracter general, pero
fundamentalmente era eso. Pero insisto, todos los casos son respon-
sabilidad mia, porque yo los miraba personalmente, por lo menos
siempre, en la época que fui s6lo ministro de Justicia. Es posible
que en la época de ministro de Justicia e Interior mi gabinete in-
terviniera en los mas obvios y dejara para mi los mas complejos,
no recuerdo ninguin otro dato general que pueda explicar.

DBI: Pero, por ejemplo, pongamos por caso: es junio o julio,
tenemos por delante la mitad del afio y el ministro de Justicia tie-
ne delante en su escritorio una estadistica, un dato que le dice
«<hemos concedido 200 indultos», los que sean, hasta mitad de afio.
Podria haberse planteado el caso de que, dadas las circunstancias,
podriamos seguir concediendo indultos. ;Piensa el ministro eso?
Otra opcidn, «dados los indultos que tenemos, ya hemos conce-
dido demasiados, vamos a ser mas estrictos a la hora de aplicar es-
ta medida».

JAB]J: No tengo conciencia de eso en absoluto. Todos los que
concediamos era porque encontrabamos una razén logica, la mas
generalizada, insisto, es la que te he dado, habra otras complemen-
tarias, pero la mas generalizada esa, de cupo. No existia una opi-
nién publica que pretendiera restringir los indultos, no habia ni
razones politicas, ni de ningin tipo para no mantener criterios es-
trictamente juridicos.

DBI: Durante su mandato se redujo, exactamente entre 1993
y 1996, en unas 4.000 personas la poblacién reclusa, de unas
46.000 a unas 41.900; y los presupuestos de IIPP también se redu-
jeron de un 0,28 a un 0,25, lo cual es bastante dinero, aunque pa-
rezca este dato pequeno. Lo que quiero preguntarle es si este ti-
po de factores, que al fin y al cabo son relativos a los recursos de
que dispone el Gobierno para tratar con la delincuencia y con los
reclusos, pudieron tener algiin tipo de influencia. ;Pudo darse el
caso de que ello les llevase a ser un poco mas laxos a la hora de
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considerar estos indultos? O sea, dadas las restricciones presupues-
tarias, por ejemplo, a este sefior, que en principio, si fuéramos mas
estrictos, no le corresponderia el indulto, le podria corresponder
ahora. ;Cree que ha podido influir en esos casos?

JAB]J: En absoluto, y en los indultos te vuelvo a repetir, es la
Unica institucién en la que los ministros de Justicia actuibamos
como jueces, cuando otras instancias no habian llegado. Cuando,
por ejemplo, no existian dilaciones indebidas como atenuante en
el Codigo Penal que se introdujo en el Codigo de 1995, en el que
yo hice, ya se incorpord como circunstancia atenuante de la cri-
minalidad... Pero hasta ese momento no, y no existia conciencia,
por tanto, de ninguna levitacién, mas de la que fuera juridicamen-
te razonable. Lo que si se tiene muy en cuenta es la conformidad
del juez y del fiscal, eso si que era un elemento importante...

DBI: Desde que la solicitud pasa de los érganos técnicos, el
Servicio de Indultos y el Subsecretario, hasta que llega a usted, sen
qué medida influye la decisién de esos Organos técnicos? Quie-
ro decir, ;qué factores deberian aparecer para que el ministro se
oponga a lo que diga el sefior que esta en el servicio de indultos,
el Jefe del Servicio de Indultos y después el subsecretario que es
quien eleva la solicitud?

JAB]J: Bueno, la verdad es que lo tnico que no influye en na-
da son los funcionarios; los que influyen de verdad son el infor-
me del tribunal sentenciador y el informe del fiscal. El del tribu-
nal sentenciador es casi siempre vinculante, aunque en la practica
habra excepciones, como en todo. El del fiscal no necesariamente,
no tiene la misma influencia, pero son esos dos informes los ver-
daderamente claves para la concesion o no del indulto, o del in-
dulto parcial o lo que fuera... Los 6rganos técnicos, los funcio-
narios, la verdad es que no tenian influencia, por lo menos en mi
época no. Incluso un dato que me ha venido a la memoria: no so-
lamente eran vistos personalmente por mi siempre, sino que inclu-
so, cada vez que ibamos al Consejo de Ministros, yo como minis-
tro de Justicia hacia un informe de todos los indultados y entonces
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opinaban los ministros. No solamente habia filtro técnico, el del
subsecretario y del ministro, que finalmente decide llevar o no el
acuerdo al Consejo de Ministros, sino que se debatian en el propio
Consejo de Ministros. No te puedo decir el contenido de los de-
bates... Que si eran vistos por el Consejo de Ministros y ademas
claramente con un interés enorme, los ministros se interesaban por
todos los casos, preguntaban, por eso mismo era imprescindible
que yo me lo hubiera estudiado bien, porque si no tenia...

DBI: No pasaba el examen...

JABJ:Y no iba al Indice Verde nunca.

DBI: Eso es lo que le iba a preguntar, si van siempre al Indi-
ce Rojo.

JAB]J: Directo al Indice Rojo, con informe del ministro de
Justicia al Consejo, que en mi época, desde luego era... Belige-
rante no es la palabra, sino particularmente, «riguroso», en que el
ministro le contara el porqué de las circunstancias y sobre todo
cuando eran temas delicados.

DBI: Claro, supongo, por ejemplo, en el ano 1994, que era
cuando se superan por primera vez los 1.000, que si un mes tenia
usted que explicar, pongamos por caso 100 indultos, no entraria al
detalle de todos, sino que haria una serie de grupos o algo por el
estilo.

JAB]J: No llegaba esa cantidad, el Consejo de Ministros lo te-
niamos todas las semanas y normalmente por lo que yo recuer-
do..., quizas unos 8 o 10. Habia algunos que ya estaban excluidos:
trafico de drogas. Esos estaban practicamente excluidos, puede que
haya alguna excepcion pero relativa a cannabis, y desde hace afios.
Pero a los traficantes esos... no habia ni que discutir porque el cri-
terio era general; los de violencia sexual, ese el criterio era general,
nadie preguntaba detalles, la discusion se planteaba cuando son de-
litos de otra indole, no cuando son delitos de esa clase.

DBI: La decision final sobre la concesidén o no de los indultos,
porque es una gracia del rey a través del Gobierno, depende por
lo tanto del Gobierno. Entonces a usted, le pregunto porque esto
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lo desconozco, sle llegaban dos carpetas, una de informados favo-
rablemente y otra de informados desfavorablemente? Por ejemplo,
su secretario le ponia encima de la mesa dos carpetas: una con in-
forme favorable y otra desfavorable, o ;como funcionaba?

JABJ: En la practica, lo que puede ocurrir es lo que te he co-
mentado, que ya separaban los que eran delitos.Y yo recuerdo de
trafico de drogas y de violencia sexual... Por ejemplo, homicidios
no, homicidios concedimos indultos parciales en alguna ocasion,
los que eran obvios, que por la categoria del tipo de delito no
merecian el indulto, esos probablemente quedarian aparte, ni si-
quiera se plantearian al Consejo de Ministros, yo me imagino que
plantearia al Consejo de Ministros aquellos en que realmente ha-
bria opcidén, en que no hay un criterio determinante de la acep-
tacién o no... De aceptacidon eran dilaciones indebidas, cuando
afectaba a personas que ya se habian reintegrado a la vida, y de
negativa, dos crimenes que yo recuerde, son esos dos, los cuales
obviamente no hacia falta informar al Consejo de Ministros, ya
que se denegaban sin mas...

DBI: Como esto es una politica, digamos, discrecional, la con-
cesion o no al fin y al cabo es una gracia, por tanto es discrecional
de cada gobierno. ;Cree usted, y vuelvo a la grafica que le ensefa-
ba antes, que las diferencias de colores, las partidistas, pueden in-
fluir en que haya mayor concesiéon o no de indultos?

JAB]J: Puede ser, porque es lo que mas asuntos determina,
aunque en estas fechas ya es mas discutible, porque ya estaba en
vigor el nuevo Codigo Penal, lo que implicaba por las dilaciones
indebidas una atenuacién sustancial de las penas. ..

DBI: ;Entonces usted cree que podria haber diferencias?

JABJ: No creo que sea un tema de color politico, yo creo que
es mas de caracteristicas de cada ministro y de cada caso y de ca-
da situacion.

DBI: Claro, de hecho, hablando con el responsable de los in-
dultos me afirmaba eso: «Claro, el nuevo ministro todavia no nos
ha dado instrucciones, como acaba de entrar...».
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JABJ: Por lo que yo conozco, los ministros siempre se los han
tomado en serio [los indultos], nunca ha sido una cuestién de tra-
mite sino que ha sido algo que se reservaba el propio ministro, pa-
ra proponerlos al Gobierno.

DBI: Esa estadistica que le he mostrado la elabord en el afio
2012 uno de los funcionarios, jefe de este Servicio de Indultos,
desde hace ya bastantes afios. La elabor6 como anexo a su tesis
doctoral. Yo quiero preguntar por qué nunca desde el Ministerio
se solicito o se ordend la creacidn de estadisticas oficiales sobre es-
ta politica puablica.

JAB]J: No habia ninguna exigencia de ningn tipo, era un ac-
to meramente graciable, no existia, como te he dicho antes, nin-
gan control de la opinién publica, que confiaba en el Gobierno, y
por tanto las estadisticas no veo qué sentido tienen: qué mas da, se
conceden mas o menos en funcién de que haya mas o menos ca-
sos merecedores de ese indulto. Ni vi entonces la necesidad, ni la
veo ahora siquiera, ;para qué?

DBI: A lo que voy, es que al tratarse de una concesidn gracia-
ble del Gobierno puede ser vista por la opinién ptblica como una
extralimitacion del poder gubernamental, etc.

JABJ: Hoy seria asi, hoy es la opinién generalizada, en mi épo-
ca en absoluto. El indulto era por definicién el modo de paliar
las posibles injusticias que se cometian en la justicia penal y los
ejecutivos entonces no estaban desprestigiados como ahora, sino
que los ejecutivos tenian bastante mas aceptacién democritica que
los tribunales, los tribunales todavia eran muchos ellos proceden-
tes del franquismo. Mientras que los gobiernos de entonces esta-
bamos prestigiados, porque éramos gobiernos democraticos y por
tanto era una injerencia de la democracia en el poder judicial, es
que esto ha cambiado, la perspectiva, hoy es al contrario. La dife-
rencia: justo se da por supuesto que es una intromision del poder
judicial, que eso lo han dicho ahora los jueces, pero ahora, hace
dos afios, empieza por esas quejas, algunas de ellas creo que tienen
razén, por ejemplo, la motivacion. La motivaciéon deberia incluir-
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se, puesto que al ser una resolucién cualquiera, aunque sea gracia-
ble, si que es normal que te expliques y des los motivos por los
cuales...

DBI: Sin embargo, en 1988 la suprimié el anterior gobierno
del Sr. Gonzalez, con otro ministro, suprimid la necesidad de mo-
tivacion.

JABJ: No lo sabia, me da igual... Mi opinidn sigue siendo la
misma. Hoy sigo pensando que es graciable y que no constituye
una injerencia. Sin embargo, si me parece importante que la gente
lo sepa, que sepa el motivo por el cual se ha concedido, entonces
sinceramente nadie lo consideraba necesario, no era una peticién
ni social, ni de los colegios de abogados, ni de nadie, nadie recla-
maba ese tipo de control, sobre la motivacién de las resoluciones
judiciales.

DBI: Usted ve este objeto desde esa perspectiva y yo lo estoy
viendo desde esta otra. En Ciencia Politica llamamos a estas dife-
rentes visiones de una misma cosa, en nuestro caso los indultos,
frames. Digamos que podria haber, como ya hemos sefialado, dos
frames, dos marcos principales sobre los indultos: aquel marco que
considere que los indultos sirven para evitar las injusticias, para
que la estricta aplicacién de la ley no suponga una injusticia. ..

JAB]J: Esa es la verdadera razén de ser de la institucion.

DBI: Pero, sno cree que en la opinidén puablica estd precisa-
mente ahora mismo imperando el otro frame alternativo que seria
que mas alld de que sirvan para evitar injusticias pueden suponer
un quebranto a la separacién de poderes?

JAB]J: Bueno, histéricamente hablando no ha sido asi.

DBI: Me refiero en la actualidad.

JABJ: A fecha de hoy, la verdad es que dentro de las institucio-
nes los que estamos verdaderamente desprestigiados somos el po-
der politico, pero también el poder judicial, en las encuestas no sa-
limos bien librados, ni unos ni otros, pero es verdad, sin embargo,
que unas determinadas actuaciones judiciales, sobre todo en casos
de corrupcidn, han determinado que para muchos ciudadanos sea
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mias garantia el tribunal correspondiente sin ninguna interferen-
cia de la Administraciéon. Eso es lo normal, ;como van a reaccio-
nar los gobiernos de ahora y del futuro? Pues evitando los indul-
tos en estos temas, porque socialmente hablando son inaceptables
hoy. No por otro tipo de consideraciones. Ojala fuera verdad que
el poder judicial es una garantia superior a la del Gobierno de la
Nacién para administrar justicia, pero vamos, yo tengo mis dudas
como profesional que soy de la Justicia. Por una razoén obvia, por-
que es que ta, cuando eres juez, es verdad que estas vinculado por
determinadas normas y no puedes moverte un centimetro de ellas
porque incurres en prevaricacion, pero todo el mundo sabe que
hay delitos que te dan ganas de aplaudir con las orejas. No sé, co-
mo el caso de esa mujer... Si eso lo sometes al criterio de la opi-
nion publica, pues cualquiera, vamos, todo el mundo, pediria su
absolucién. Eso, sin embargo, no lo puede hacer un tribunal. Sin
embargo, un gobierno si que podria hacerlo y probablemente la
sensibilidad ptblica en esos temas es tan fuerte que probablemen-
te los gobiernos en este momento actuarian, por lo menos con
indultos parciales a todo este tipo de cuestiones que son emocio-
nales, que vinculan directamente a la gente. El verdadero filtro, el
verdadero control es la opinién puablica.

DBI: El afio pasado se produjo una situacién muy extrana
dentro de esta politica de indultos, y es que hubo algunos meses
en los que no hubo ningtn indulto, lo cual ya le digo que en ca-
s1 40 afios de concesiones de indultos ha sido muy extrafno. ;Usted
cree que es precisamente la opinién publica la que ha hecho que
el afo pasado sea uno de los que menos se han concedido?

JAB]J: Sin ninguna duda. El ministro de turno dice, «<no me
voy a complicar la vida», y no me gusta, o sea, a mi me parece im-
posible, sinceramente, que durante todo ese tiempo no haya apa-
recido ningan caso merecedor de indulto, es decir, el que llega a
esos extremos, es que se deja influir excesivamente por la opinién
publica, y por la critica, y es verdad que se corresponde algin pe-
riodo en que cada indulto habia un follon notable, pues alguien
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dijo, «oye, adiés muy buenas, no me voy a complicar la vida», pero
no cumplié con su obligacién ese ministro de Justicia, porque se-
guro que habra habido exageraciones algin afio. Pero seguro que
es imposible que transcurran no sé cuantos meses has dicho, pero
que en el transcurso de seis meses no pase por tu mesa ningdin ex-
pediente de indulto que lo merezca, eso no es concebible, alguien
ha dejado de cumplir su funcién.

DBI: Y por ejemplo, la tinica tanda de indultos que ha conce-
dido el ministro Catala, hasta el momento creo que fueron unos
12 en octubre y noviembre de 2014,y sin embargo en el Consejo
de Ministros, en la rueda de prensa posterior al Consejo de Minis-
tros, la vicepresidenta indic6 que en ese Consejo de Ministros se
habian concedido 12 y se habian rechazado dos mil.

JAB]J: ;:Dos mil?, o sea que se habian almacenado peticiones
de la época anterior, de Gallarddn, tiene que ser un retraso de
afos.

DBI: No sé, eso ya no lo sé, no obstante, si la exigencia de ac-
countability, de responsabilidad de los poderes publicos, por parte
de los ciudadanos no fuera tan grande, gran parte de esos dos mil
o alguna parte mayor que esos 12 habrian sido concedidos...

JABJ: Sin duda, sin duda alguna, pero de todas maneras me
extrafia tanto el dato, debe de haber algiin error, o se refiere a to-
das las épocas del gobierno del Partido Popular, excusandose.
«Ope, si, pero hemos rechazado muchos mas...». ;Es la opinién
publica la que limita la concesion de indultos? Te digo, si.

DBI: ;Ninguna otra variable cree que puede influir? Las res-
tricciones presupuestarias a la hora de ser mas laxo... ;No cree
que tengan nada que ver?

JAB]J: Al ministro de Justicia estos temas no le suelen interesar,
depende estrictamente del clima de opinién publica y sobre todo
de la opinidn publicada también, con la dicotomia tradicional, y del
prestigio de quienes lo postulan. Es decir, como ha pasado en los
ultimos tiempos, gente de prestigio en el mundo juridico ha des-
pertado del letargo en el tema de los indultos y pide restricciones,
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eso si que le influye al ministro, la opinién puablica, la opinién pu-
blicada y la opinién prestigiada de estudiosos, de columnistas. ..

DBI: La agenda que yo llamo académica, o sea los papers, las
publicaciones cientificas juridicas.

JAB]J: Eso influye, eso influye mucho, porque un ministro de
Justicia, sus colegas, sobre todo los que procedemos del Derecho,
claro, que hemos sido la mayoria, tienen muy en cuenta la opi-
nién corporativa, lo que opinan los jueces, ni siquiera Jueces para la
Democracia, la que yo fundé, habia hablado de ese tema nunca, has-
ta recientemente. Pero lo que dicen los propios jueces, lo que di-
cen los abogados, eso le preocupa mucho al ministro de Justicia,
que es de la clase juridica, para entendernos, y que sabe que va a
volver a la clase juridica cuando termine su mandato y esa opi-
nién es muy relevante.

DBI: ;Y esas opiniones le llegan al ministro a modo de escrito,
a través de publicaciones o le llegan también por otras vias?

JAB]J: En aquella época desgraciadamente no te llegaba ni una
cosa ni otra, porque insisto, no existia sensibilidad respecto a este
tema, no habia ninguna presiéon de nadie, pero lo normal, pero es-
to lo estoy adivinando, no lo sé, en mi época no habia presion, por
tanto no tenia mas criterio que los generales que habiamos esta-
blecido al principio del mandato y ya esta, pero ahora yo estoy
convencido de que en la politica del Gobierno estara influyendo
de manera decisiva la opinion de la clase juridica, de la inteligen-
cia juridica. Yo creo que les estard pesando muchisimo, porque es
verdad que ha habido ya publicaciones, articulos, en que se intenta
restringir como sea el alcance del derecho de la concesion del in-
dulto, yo creo que eso influye tanto o mas que la opinién publica.
¢Ha habido algtn estudio juridico que hablara sobre el tema de la
concesion de indulto en aquellos afios?

DBI: En aquellos afnos yo creo que no.

JAB]J: Eso surge después, la sensibilidad... Primero es la opi-
ni6én puablica la que influye sobre la opinién publicada, pero pri-
mero es la opinion publica, eh. Lo que ocurre es que esa opinidén
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publica especializada manda la opinién publica, eso hace que el
tema se plantee en la opinidn privilegiada y después en la opinién
publicada, es todo ese ciclo el que...

DBI: Una agenda influye sobre la otra.

JAB]J: Son las tres, ese es el flujo normal que se mantiene en
materia de indultos.

DBI: Una pregunta bastante ligada a la separacion Iglesia-Es-
tado. En ocasiones se solicitan indultos por parte de las cofradias
de Semana Santa...

JAB]J: Yo restableci el privilegio para el Justicia de Aragon.

DBI: Usted, ademas de haber sido politico, es jurista. Cada afio
por la Semana Santa se publica en el BOE la concesiéon de un
indulto que dice: «Visto el expediente elevado por un privilegio
otorgado por el Rey Carlos III», en el ano 1700 y algo... Yo ju-
ridicamente creo que no se puede decir que exista ningin privi-
legio, evidentemente porque no hay un privilegio para solicitar-
lo porque todo ciudadano puede solicitarlo y no hay un privilegio
para concederlo porque eso atentaria contra la Constitucién y la
Ley del Gobierno. Por lo tanto, shasta qué punto tiene logica ir
incluyendo ese tipo de citas que, ya le digo, han sido incluidas du-
rante toda la democracia? El afo pasado también hubo un indul-
to con esta coletilla, shasta qué punto tiene sentido seguir hacien-
do eso?

JABJ: Bueno, es una pura tradicion, pero estd vacia de conte-
nido. Qué sentido tiene, por e¢jemplo en el de Zaragoza, que pro-
pone el Justicia...

DBI: O la cofradia de la Piedad.

JAB]J: Pues primero preguntaban en el Ministerio, en mi épo-
ca, y supongo que habra sido siempre asi, quiénes eran indulta-
bles, para cerciorarse seguro y, de eso si me acuerdo perfectamente,
porque este tipo de hermandades no tiene recursos para saber qué
delincuentes estan rehabilitados, siempre pedian asesoramiento y
solamente actuaban conforme a la opinién ya previamente trans-
mitida por el Ministerio de Justicia, si fuera de otro modo, tienes
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toda la razén, no tendria ningtn sentido. Porque seria inconstitu-
cional, evidentemente, o inatil, una de las dos cosas. Esto es res-
petar la tradicién, en mi caso incluso recoger una vieja tradicion,
que era la del Justicia, cuando existid, pero que carece de conteni-
do material...

DBI: Y sin embargo, darle esa relevancia juridica, incluirlo en
un Real Decreto de concesion, stiene sentido en un Estado en que
se supone que hay una separacion...?

JAB]J: Bueno, vamos a ver, te vuelvo a repetir, si tuviera con-
tenido material esa decision si seria un disparate, pero como no es
mas que como una especie de concesion retorica a estas antiguas
hermandades, que carece de contenido material, pues la verdad es
que para mi es irrelevante. Si alguna vez hubiera sido al revés que
por la peticion, se hubiera hecho algo que no encaje con los cri-
terios del Ministerio de turno...

DBI: Habria sido prevaricaciéon.Y ya le dejo con esta tltima
pregunta. En primer lugar, ;podria hacerme un balance de los 3
anos en los que fue ministro de Justicia?; y en segundo lugar, ;cree
usted que habria que cambiar algo, estd de acuerdo con estas pro-
puestas en las que se piden cambios, restricciones, que algunos de-
litos estén excluidos legalmente, etc.?

JAB]J: Yo creo que la restriccion hoy... No creia eso cuando
yo era ministro de Justicia, hoy yo soy uno mas de la opinidén ju-
ridica que se ha visto influenciada por la opinién publica y la opi-
nién de la gente en general. Hoy es evidente que la sensibilidad
ciudadana es de tal naturaleza que seria aconsejable incluso en el
proyecto de cambio de Constitucion incluir restricciones, que pa-
ra mi serian de dos tipos: la mas obvia ya te la he dicho, es la ne-
cesidad de motivar, cualquier resolucién administrativa, aunque sea
graciable, tienes que explicar por qué. Eso en la Administracion
ocurre en cargos de libre designacidn, sin embargo en muchos ca-
sos hay que motivar la resolucién aunque sea libre, pero libre no
quiere decir inmotivada. Entonces ese punto esta claro. La exclu-
sion de delitos ya me parece mas discutible, hoy pareceria obvio,
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como la corrupcidn lo ocupa todo, pues que se dijera, «<no a la co-
rrupcidény, pero es que a lo mejor no tiene por qué perpetuarse
ese estado de delitos, y lo que seria un disparate es que el Gobier-
no hoy concediera un indulto en materia de corrupcion, y sobre
todo en materia de corrupcién politica. Pero eso mejor lo contro-
la el Gobierno, que no una norma juridica, por eso me temo que
deberia ser incluida en la propia Constitucion, aunque modificar
la Constituciéon puede convertirse en una cosa bastante engorro-
sa y bastante compleja, por lo tanto yo creo que la motivacion si
requeriria una reforma constitucional, pero el aplicar o no debe
quedar a la discreciéon del Gobierno y del sentido comtn. Es que
hoy no puedes conceder indultos en materia de corrupciéon poli-
tica, porque la ciudadania estd indignada, y con toda la razén, pero
eso lo interpreta mejor el Gobierno, que no una ley.

DBI:Y un pequefio balance sobre sus 3 anos.

JABJ: Me he parado a pensar; en algin caso, tengo concien-
cia muy difusa, de que se cometen también errores. Es decir, que a
veces te equivocas en una concesion de indulto y te producia mu-
cho dafio, porque sabias que ademas eras td, no un funcionario
tuyo, o del gabinete, que haya dicho tal cosa, sino que eran errores
[tuyos]. Algiin error concreto seguro que he cometido, pero glo-
balmente actué siempre como lo que era, un juez en servicios es-
peciales, hice todo aquello que yo como juez de lo penal no po-
dia hacer. Entonces, claro que era muy sensible a todos los temas
de esa naturaleza: lo que la Justicia, la ley en la mano, me impe-
dia hacer, el indulto era la posibilidad de hacer Justicia y no so6lo
cumplir la Ley.
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Entrevista a Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa
Madrid, 16 de diciembre de 2014

DBI [Presentacion]: Usted era subsecretario en el afio 2000...

IAHM: Fui subsecretario de Justicia del 2000 al 2002.

DBI: Da la casualidad que en el afio 2000 se conceden 1.800
indultos, y en 1998, 1.500. Le queria preguntar, primero, ;por qué
se concedieron tantos? Segundo, teniendo en cuenta que ha habi-
do momentos como estos en los que ha habido tantas concesiones
de indultos y luego, por ejemplo, una media de unos 400 al afo
durante el Gobierno de Zapatero, ;qué podria explicar el hecho
de que este afio haya habido tan pocos, unos 70?

TAHM: La verdad es que de la Gltima parte de tu pregunta,
con toda honestidad, no tengo ni idea. De hecho no lo sabia...
Te puedo hablar de lo que yo recuerdo del 2000-2002. De hecho
te voy a hacer una recomendacion, si estis con esto, que es que
en la medida en que puedas vayas a ver al responsable de indultos
del Ministerio de Justicia... Te voy a diferenciar caricter general y
luego un acto particular de concesiéon de mil y pico indultos que
se hizo en una fecha determinada.

DBI: El 1 de diciembre.

IAHM: Con caracter general, en aquel tiempo que yo vivi ha-
bia dos mecanismos para la toma de decisiones, uno esta muy ob-
jetivado y parte de abajo arriba, es decir: el funcionario se reunia
con las asociaciones que estaban siguiendo las desintoxicaciones
de los drogadictos y ¢l hacia un seguimiento en el que iba captan-
do datos objetivos que le llevaban a sentarse delante del subsecre-
tario y decir «este chico merece un indulto», o «este chico no lo
merece», y aplicaba esos criterios objetivos del departamento de
indultos, digamos que el 95 por ciento de los indultos que se de-
bieron de dar. Insisto, con caracter general, luego hablamos del 1
de diciembre. Respondian a la l6gica de unos criterios objetivos.
Te diré incluso que yo acepté esos criterios objetivos aun sin tener
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claro si los compartia... ;Qué quiero decirte con eso? No qui-
se discutir, por ejemplo en el tema de drogas, «es que las condenas
son muy altas, entonces como las penas son muy altas, vamos a re-
ducir, bueno, como yo no era experto en eso me fié del criterio
de los expertos, aun teniendo la sensacion de por qué en drogas si
y en otras cosas no. Te lo digo para que veas el proceso de toma
de decisiones... Yo soy funcionario y muy respetuoso con el tra-
bajo de los funcionarios, el trabajo del funcionario de indultos me
parecia que merecia mucho respeto: 90 por ciento, 95, 97, lo que
fuera, respondia a los objetivos de ese departamento.

DBI: De hecho un 96 por ciento, dice Herrero en su tesis, es
la cantidad de informes informados favorablemente, no sélo por
ellos sino también por los fiscales y jueces.

IAHM: Entonces el criterio general es ese. Luego, criterios
particulares: a ver, hay mucha gente, mucha mas de la que te ima-
ginas, que llama para plantear indultos. De hecho, no voy a entrar
en detalles, pero la decision mas arriesgada que yo propuse de un
indulto y que el Consejo de Ministros tomo fue de un indulto de
alguien que habia matado y que me pidié que me lo estudiase a
fondo alguien del grupo socialista. Para que te hagas una idea, una
sefiora del grupo socialista que conoce a la familia, era de H., o no
sé donde, conoce que se ha producido una desgracia extraordina-
ria, con resultado de muerte, viene a contarmelo, dice que ha sido
una desgracia extraordinaria, lo acredito con juez, lo acredito con
fiscal... y se toma una decisién no poco arriesgada...

DBI: De indultar un homicidio.

IAHM: Hay un pequefio porcentaje de cosas que te llegan no
por la via jerarquica del departamento, sino de alguien que te vie-
ne y te habla y que td, en la medida que quieras, investigas el ca-
so y acabas en su caso diciendo que si o diciendo que no, en el 99
por ciento de estos casos yo decia que no y san-se-ha-terminado.Y
luego, el famoso del 1 de diciembre, vamos a ver.

DBI: Indultaron a 1.800.

IAHM: Si, un montodn.
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DBI: De hecho, el ministro entonces, el Sr. Acebes, lo justifi-
c6: «Por el fin del milenio», decia. Esta es una explicacién un tan-
to teoldgica.

IAHM: Fue afio de Jubileo, efectivamente. Digamos que se
juntaron dos cosas, una técnica y otra humanitaria, la explica-
cién del ministro sobre el Jubileo, milenio, etc., pero no sélo por-
que habia decenas y decenas, no sé si te has metido en ese indul-
to, pero la gran mayoria de ese indulto son gente condenada por
objecidn de conciencia en un tiempo en que era obligatorio el
servicio militar... Ya estaba derogado, pero estas eran las secuelas
penales de los que les habian condenado antes de que se hubie-
se derogado el servicio militar. Entonces, si ti expurgas, de los mil
y pico, un porcentaje elevadisimo de eso, eran objeciones de con-
ciencia. No me atrevo a darte cifras, porque ya no me acuerdo,
pero tendria los papeles... Pero un porcentaje elevadisimo, es de-
cir, una de las cosas que el funcionario me plantea y yo le plan-
teo al ministro y al Consejo de Ministros en su dia es, «oye, vamos
a ver, aqui hay una bolsa extraordinaria de gente condenada antes
de la derogacion del servicio militar por negativa al servicio mili-
tar y a esto hay que darle salida»; entonces, vete mezclando moti-
vos: milenio, humanitario, servicio militar y luego una razén es-
trictamente de orden. Yo soy una persona de mucho orden, para
entendernos, es decir: yo llego a un sitio donde el funcionario me
dice, «tenemos una bolsa de 5.000 indultos sin resolver...»; te he
dicho 5.000, puedo decirte 6.000, 7.000... Entonces, yo le digo,
«esto hay que resolverlo, los que sean que no, hay que decir que
no y los que sean que si, hay que decir que si», y entonces une
humanitario, une problema del servicio militar, une problema dro-
gas..., también fueron muchos de estos indultos un tema de dro-
gas, y une racionalizacién administrativa.

DBI: ;Con eso a qué se refiere?

IAHM: Un departamento que tiene un retraso, al ritmo que va-
mos de 30 anos, se resuelve de una tacada... Fue un esfuerzo bru-
tal, tengo que decir que el trabajo que hizo este funcionario y su
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gente, fue, en fin, increible. Pero el caso es que en tres meses estu-
vimos en condiciones de dejar a cero lo que estaba pendiente.

DBI: Claro, porque esto es precisamente a lo que me referia
con mi tesis: la de que el Gobierno no actia exclusivamente en
cuanto a cuestiones politicas o teoldgicas, sino que atiende tam-
bién a una serie de razones completamente racionales.

TAHM: En indultos que yo viviese, no puedo juzgar por los an-
teriores y por los posteriores, decisiéon de indulto por razones politi-
cas, cero. Si me apuras: una, era un indulto que andaba por ahi dan-
zando, que era de un juez al que le habian metido un puro...

DBI: Gémez de Liafio. En el afio 2000, dice, y es asi, que una
gran parte de estos indultos fueron para antiguos condenados por
objeciéon de conciencia. Evidentemente, la sociedad ya no con-
sideraba que ese delito fuese «adecuado», que esas condenas es-
tuviesen correctamente impuestas, que fuesen justas, ;no? Enton-
ces yo entiendo que ahi no habria ninguna divergencia entre lo
que la opinidn publica pudiese pensar y lo que en ese caso hizo el
Gobierno, que es indultar a gente que estaba condenada por ob-
jecién de conciencia. Pero yo le quiero preguntar, si aparte de en
ese caso que era favorable, también puede tener en cuenta el Go-
bierno a la hora de determinar una cantidad u otra de indultos la
opinién publica: si se tiene en cuenta, por ejemplo, como ahora
recientemente se puede ver en las encuestas del CIS, que hay una
bajada del crédito de los politicos... Podriamos decir que esa des-
confianza hacia la politica, en este caso del 2014, ha podido in-
fluir en ese descenso, esa podria ser una de las razones, de la mis-
ma forma que a la inversa, una opinién publica favorable en el
anno 2000.

TAHM: Eso te iba a decir.Vamos a ver, de hecho hay indultos
que vienen muy empujados por la opinién publica, por ejemplo
en el ano 2000 recuerdo uno, de hecho vino, que ademas estuvo
incluido en los 1.800. N. es una gitana que mata a su marido y lo
mata porque debia de hacerle la vida imposible: maltrato, el horror
este de la violencia de género.Y en un momento determinado se
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lo lleva puesto, y la opinién ptblica inmediatamente pide el indul-
to, antes de que la hubiesen condenado ya estaba la gente «habra
que indultarla». Entonces, opinién publica. Mi resumen seria, yo
no creo que los gobiernos estén decidiendo indultos ni a favor ni
en contra por la opinién publica, con caricter general. Creo que
en alglin caso puntual puede incidir a favor o en contra, pienso
que en contra en aquellos afos, y entiendo que todavia hoy, pero
en aquellos afios era mas sensible, aunque he visto que luego estos
afios también se ha reactivado todo el tema de torturas policiales.

DBI: Los Mossos, por ejemplo.

IAHM: Ahora los Mossos, en aquella época, el gran tema es-
panol era ETA, entonces, en los 1.800 se excluyeron todos los que
pudiesen ser temas de tortura policial.

DBI: O sea, GAL, por ejemplo...

IAHM: No s6lo GAL, algiin etarra detenido en la comisa-
ria... Todo eso se excluye, porque la opinién publica en ese mo-
mento estaba muy critica con la posibilidad de que tuviese in-
dulto [esa] gente... De hecho, s6lo efectivamente se ha reactivado
con el tema Mossos. Entonces, yo creo que no hay un criterio ge-
neral de Gobierno, no sé lo que ha pasado ahora, pero no desde
luego en los afnos que yo estaba. De hecho te diré una cosa: a mi
nadie me dio nunca instrucciones sobre los indultos. Ni el pre-
sidente del Gobierno me hablé... Vamos, de hecho con el presi-
dente del Gobierno, Aznar, yo no hablé en mi vida nunca de in-
dultos. El Gobierno no me hizo saber nada, y quien me lo podia
hacer que era al ministro... Yo al ministro le contaba, los miérco-
les o los jueves, los indultos que se habian metido en el Consejo
de Ministros para que él los explicase si alguien le planteaba algo
en el Consejo, y salvo algin caso asi muy especifico, y por supues-
to, los 1.800 cuando tocaron, no le dedicibamos mas alld de 10
minutos.

DBI: Por ahi precisamente va la siguiente pregunta, y es una
hipdtesis: ses esto clerto o no? Que el Gobierno decide, por
ejemplo, para un semestre o para un ano, siempre por supuesto no
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fijo sino que puede variar, un volumen aproximado de los indul-
tos que se pueden conceder y después entran a la determinaciéon
de cudles si y cuales no.

IAHM: No. Eso no funciona asi, de ninguna de las maneras. Si
puedo decirte una cosa, que si investigas un poco cuil es el ori-
gen... Cuando yo llego lo que hay es un automatismo de que
mas o menos en cada Consejo de Ministros se ven entre 10 y 14
indultos. En aquella época, yo nunca cuestioné ese automatismo.
Venia el funcionario y me decia, dos indultos de esta semana», y
nunca le pregunté por qué mis o por qué menos. A veces habia
menos, y a veces habia mas, pero vamos, en linea general una me-
dia de 10 indultos y nadie me dio instrucciones ni para mas, ni
para menos, y desde luego no hubo un cilculo de tantos, y a divi-
dir... nunca.

DBI: Entonces, ;descartaria que el Gobierno o incluso qui-
zas el funcionario y su grupo tuviesen en cuenta la situacién, por
ejemplo, del sistema penitenciario? Quiero decir, el nimero de
condenados, el nimero de reclusos que hay u otras variables, por
ejemplo, el dinero que efectivamente dispone IIPP, que ya sé que
depende de Interior pero pongamos por caso... Igual si las car-
celes estan saturadas esto puede servir, digamos, para evitar que
aquellos casos de condenas, llamémoslas mas livianas, pues no en-
trasen a prision, y asi nos ahorramos dinero, que al fin y al cabo es
una restriccion que tenemos. ;Cree que ese tipo de variables pue-
den tenerse en cuenta?

IAHM: Absolutamente no. No te digo un poquito, no, te digo
absolutamente. Nunca nadie en el proceso de toma de decisiéon de
esto actud con ese mecanismo mental, sélo en un caso, pero que
no tiene que ver con el nimero de prisiones, sino con una cosa
de tradicién, los indultados por la Semana Santa de Malaga.

DBI: Privilegio este del Rey Carlos III. Me da la impresién de
que ese privilegio ha perdido todo sentido, que por cierto a dia
de hoy, afio 2014, se sigue incluyendo la coletilla «vista exposicion
elevada segtn privilegio el Rey Carlos III», dice el BOE. ;:No se
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puede entender completamente derogado primero por la Consti-
tucion, segundo por la Ley del Gobierno? Quiero decir, yo pue-
do entender, porque argumento en el trabajo, que el privilegio sea
para solicitar. Pero privilegio para solicitar no existe, porque todo
el mundo lo tiene. Entonces, ;existe un privilegio para otorgarlo?
Eso iria en mi opinidn contra la Constitucion y la Ley del Go-
bierno, entonces existe el privilegio o es pura...

TAHM: Primero, ;esto qué es? Es una tradiciéon que nadie se
ha cuestionado y en consecuencia se admite. Juridicamente es un
indulto como los demis, si mafnana el ministro o el Consejo de Mi-
nistros dice que la Semana Santa de Malaga no indulta a nadie...
no pasa nada.

DBI: Entonces, ;no es en este caso una licencia a mi juicio
desproporcionada por parte del Gobierno incluirlo dando una su-
puesta validez, que ya le digo que yo creo que no existe, a algo
que perdid su vigencia, si es que la tenia, con la Constitucién?

IAHM: Pues fijate que es la primera vez que me lo planteo,
quiero decir que no soy consciente de que formalmente eso se
articule como el privilegio de Carlos III. Nunca constaté en el
BOE que la forma de hacer publico el indulto era diferente, ;lo
tienes ahi? Fijate si no me doy por aludido por eso... Lo que te
quiero decir es que siempre lo consideré un indulto mas. De he-
cho, lo considero un engorro, porque siempre estaba fuera, des-
cuadro de fecha del Consejo de Ministros...

DBI: De hecho, hay boletines oficiales que sblo publican
ese... A ver, «isto el expediente de indulto de..., en virtud de
exposicion elevada en cumplimiento del privilegio otorgado por
el Rey Carlos III a la cofradia de Nuestro Padre Jesus el Rico,
condenado por un juzgado de Malaga...». Esto lleva siendo asi
mucho tiempo.

IAHM: ;Sabes qué? Estd redactado de forma muy precisa,
porque no dice que el indulto se conceda por virtud del privile-
gio, dice que el indulto se concede por la exposicidn elevada en
virtud del privilegio. Bueno, como si dijese lo contrario, quiero
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decir que quien lo redactase, que debe de ser hace 30 afios el pri-
mero que lo hizo, lo hizo diciendo «no reconozco que le doy in-
dulto por el privilegio, reconozco que tienen el privilegio de pe-
dirmelo y yo lo concedo».

DBI: Eso es a lo que vuelvo, no existe tal privilegio de pedir,
porque lo tiene todo el mundo, ;no? Eso es pura retdrica, al fin y
al cabo.

IAHM: Se nos podrian ocurrir muchos ejemplos de cosas que
formalmente. ..

DBI: Entonces, la opinién de los funcionarios del Ministerio
es sin duda la determinante a la hora de...

TAHM: No. La responsabilidad la asume quien toma la deci-
s16n.

DBI: No, pero no la responsabilidad, eso esta claro, sino lo que
de hecho sucede, quiero decir lo que sucede antes de tomar esa
decision...

IAHM: Pero yo te hablo de mi experiencia, por eso te de-
cia, habla con el funcionario, porque yo no sé si otros subsecreta-
rios han actuado igual. Mi criterio era: detras de esto hay... Te di-
ré una cosa, yo le he echado para atras al funcionario indultos...
«No lo veo».

DBI: Pero se los echaba, sobre la base de las circunstancias del
indulto, de cada indulto concreto.

IAHM: Claro, claro es que «oye, a mi no me convence esto
que me estas diciendo, de que es que esta persona esta desintoxi-
cada; ahora, que el informe este que me presentas, yo le he dedi-
cado bastante tiempo, y no me acredita que verdaderamente este
chico tal...». <No, pero es que me lo ha dicho no sé quién». «Pero
es que me lo ha dicho a mi no me vale». Pero dicho eso, habién-
doselo discutido, para mi tenia un peso importantisimo el back-
ground como tenia un peso importantisimo el de los jueces y los
fiscales. Mi primera pregunta es, esto viene con informe favorable
0 1O,y para que yo tuviese que proponer uno que no viniese con
informe favorable tenian que darse unas circunstancias especiales.
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DBI: Al Consejo de Ministros llegan en el Indice Rojo. Pe-
ro, pongamonos por caso, como ademas usted ha dicho que lle-
vo muchisimo trabajo en el afio 2000, el dia 1 de diciembre, yo
quiero entender que el Consejo de Ministros no se pegd 10 horas
analizando los 1.800. Ademas, segiin la instruccién que en el ano
1996 dict6 el sefior Aznar, como van en Indice Rojo pueden sal-
tarse los indultos la comision de secretarios de Estado y subsecre-
tarios.

IAHM: No se la saltaron. Yo informé cada semana en la Comi-
sidon de Secretarios de Estado y Subsecretarios. Desconozco si lue-
go se ha hecho. Yo, desde luego, esos dos afios, de hecho, era lo que
a mi me tomaba mas tiempo, normalmente en la CGSES, que pre-
sidia Rajoy, que por cierto era el ministro de la Presidencia enton-
ces. Sé que el ministro brevemente los explicaba en el Consejo de
Ministros, lo sé, porque alguna vez me ha comentado al salir, «oye,
me han puesto pegas con esto y me ha costado explicarlo y tal».

DBI: Pero supongo, las pegas serian por casos concretos.

IAHM: Bueno, pues porque llamaba la atencién, de repente
aparecia uno que habia pegado al otro o yo qué sé, y «;qué ha pa-
sado?».

DBI: Por eso digo, serian casos concretos.

IAHM: Si, casos concretos que les llamasen a uno la atencion,
Vamos.

DBI: O sea, el grueso de los indultos son incontrovertidos una
vez pasan ya por su filtro.

IAHM: Sin duda, y luego el famoso de los mil y pico. A ver,
claro, esto ya se lo tendrias que preguntar a Acebes, entiendo que
lo explicd por categorias, porque de hecho se prepararon papeles
diciendo tantos por drogas, tantos por tal, tantos por la objecién
de conciencia, y tantos, la [persona], y luego habia una hojita que
eran los 10 llamativos, me imagino que se centrarian en estas ca-
tegorias y luego de los 10 llamativos te cuento los que son... Di-
go yo, desde luego eso es lo que yo hice en Comisiéon como sub-
secretario.
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DBI: Quitindole a usted, que como subsecretario dice que los
analizaba detalladamente, podriamos incluso decir que la mayor
parte de los indultos que llegan al Consejo de Ministros son and-
nimos, en el sentido de que al Gobierno, pues como son incon-
trovertidos...

IAHM: No suele reparar en quién es...

DBI: En quién, ni las consecuencias, salvo en estos casos con-
trovertidos. ;Usted cree que el signo politico de un gobierno o de
otro influye sobre la concesiéon de indultos a nivel agregado? No
digo que se conceda un indulto en concreto, sino si tiene conse-
cuencias sobre el niimero de indultos que periddicamente se pue-
de ver que se concede. O sea que sea del PP o del PSOE.

TAHM: Este es un tema para estar un rato. Vamos a ver, pri-
mero, te va a parecer un poco complaciente lo que te voy a de-
cir, desde luego en el tiempo que yo estuve, de ninguna de las ma-
neras. «Concejal del PP, que le habian condenado», vamos, como si
era de Izquierda Unida, me trae sin cuidado, de hecho te he con-
tado una anécdota, que el indulto que mas me costé y mas con-
trovertido fue me lo pidi6 el PSOE, y era razonable, y se hizo. En-
tonces, primera respuesta, que no es la definitiva, yo jamas vi actuar
la concesion de indultos con criterios politicos en los dos afios que
yo estuve alli, ni de abajo arriba, ni de arriba abajo. Sin embargo, el
diario de sesiones del Congreso, esta repleto de un debate que se
origina como consecuencia de Gémez de Liafo, porque el PSOE
es muy critico con Goémez de Liafo, entre otras cosas porque El
Pais queda ofendido porque era un problema que habia tenido
con Polanco, entonces El Pais pone toda su artilleria y el PSOE le
echa una mano. En ese debate que se genera ahi sale a la luz el re-
proche, a su vez del PP al PSOE de que «cuando ta has estado, Fe-
lipe, 12 afos, has concedido un montén de indultos politicos a tus
compaiieros». Yo no puedo acreditarte si ese debate era justo o in-
justo, no lo sé, nunca lo comprobé, si s¢ que después de entonces
no he vuelto a escuchar un debate con tintes politicos, en ningin
caso, ni en la época de Zapatero, ni en la época de Rajoy...
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DBI: Con Rajoy ahora, hubo hace poco una propuesta de Iz~
quierda Unida para modificar la ley del indulto precisamente...
Me refiero a que en la agenda parlamentaria si que ha habido re-
cientemente un incremento de cuestiones sobre los indultos.

IAHM: Pero eso tiene que ver con lo que td has dicho, con
que se estd cuestionando la figura misma del indulto. Es decir,
ahora estd pasando una cosa... En fin, de eso ya sabra Gallardon
mucho mis que yo, pero ahora esta pasando una cosa que no ha-
bia pasado nunca, que es que se cuestiona el indulto, el derecho
de gracia se estd cuestionando, como una mas de esas cosas que
hacen los politicos, «que no deberian hacer». Te diré una cosa, yo
creo por lo que te estoy contando que eso es injusto. Creo que es
injusto porque lo que yo he visto no es la utilizacién del indulto
por los politicos en beneficio de los politicos, yo no he visto eso,
ni lo he visto en mi caso, ni lo he visto nunca tampoco en el caso
de Zapatero. En el caso de Felipe o tal habria casos puntuales, pe-
ro no he visto que esto fuese un instrumento «de casta», por usar
la terminologia de ahora. No, y sin embargo, como otras cosas que
se estan cuestionando, ha cobrado categoria. Ti decias IU, pero no
solo IU, UPyD también, los jueces también han cuestionado, jue-
ces decanos en alguna reunién...

DBI: Tras el indulto de los Mossos hubo un manifiesto...

IAHM: Eso es, y luego preventivamente se ha hablado mucho
de no concesiéon de indultos a los politicos corruptos. Eso se esta
aplicando a Matas, al otro... Mi opinidn es, como otras cosas, que
se estan cuestionando en este tiempo en el que se estd disparando
contra todo lo politico como categoria, lo que no es razonable.

DBI: Nosotros en Ciencia Politica lo llamamos frames, algo asi
como una especie de marco... Por ejemplo, este objeto usted lo
ve desde esa posicidén y yo la estoy viendo desde esta, no estamos
viendo lo mismo. Imaginese que eso fuese en los indultos, su fra-
me, por ejemplo, podria ser que los indultos sirven, como de he-
cho es asi, para evitar injusticias, por ejemplo el articulo 4.3 del
Codigo Penal que le permite al juez, cuando el estricto cumpli-
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miento de la ley... Pero imaginese, que desde esta posicion, que es
la de la opinién publica, vemos los indultos, no s6lo como eso, que
desde luego también lo podemos ver asi, sino que ademas, otro fra-
me puede ser el de que suponen un quebranto de la separaciéon
de poderes. ;Cree que ese frame puede que esté emergiendo en la
opinién publica? Es una cuestion socioldgica, desde luego.

IAHM: Resulta muy interesante, ademas con derivadas juri-
dicas muy interesantes. Vamos a ver, para que entiendas la respues-
ta que te voy a dar luego tengo que hacer un preAmbulo. A mi,
cuando fui subsecretario de Justicia, lo que me llamé la atencién
no fue que por la via del indulto el poder ejecutivo pudiese exi-
mir el cumplimiento de una sentencia, no me llamé la atencién
porque el derecho de gracia es lo que es, y lo ha sido desde el ori-
gen de los tiempos, y no tiene que ver con la justicia, no es una
correccion de la justicia, porque una de las cosas que estd pasando
ahora es que se ve el indulto como un desmentir al juez; no es un
desmentir al juez, es una cosa distinta, el juez ha hecho justicia, y
luego yo por otra serie de consideraciones ejerzo la gracia. No me
llam6 la atencién eso, me llamé mucho mas la atencién y me pa-
rece un tema interesantisimo el nimero de inejecuciones de sen-
tencia que acuerdan los jueces.

DBI: Se refiere a la suspension de la ejecucidon de la conde-
na...

IAHM: ;Por qué me llamé mucho mas la atencién? Primero
porque el nimero es infinitamente superior al nimero de indul-
tos, pero vamos, infinitamente quiere decir en una proporcién de
1.000 a 1. Segundo, me llamé muchisimo la atencién, porque los
indultos son publicos, son susceptibles de control parlamentario,
incluso son susceptibles de control judicial. Ya hay jueces que han
revocado indultos, incluso el Supremo. Las inejecuciones de sen-
tencia las acuerda el juez de si, ante si, para si y no se entera nadie.
Entonces me parece mucho mas llamativo que se inejecute la sen-
tencia de los Albertos que el indulto a Gémez Liafio, quiero decir,
como figura. Con lo cual, primero, antes de hacer un juicio sobre
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separacidn de poderes en relaciéon con indultos, veamos la dimen-
sidn de la tragedia: la dimension de la tragedia es minima en com-
paracién con la inejecucidn de sentencias que estd acordando el
propio poder judicial, por motivos que desconozco. Segundo, he-
mos dicho que derecho de gracia no es justicia, no es involucrarse,
entorpecer el ejercicio de la funcién judicial, es otra cosa. ;Es mo-
derno eso? Esa es una pregunta muy dificil de contestar, para mi la
pregunta no es esto. ;Esta interfiriendo al juez? Para mi la pregun-
ta es: ses razonable que exista una cosa, que ejerce por cierto no el
poder ejecutivo sino el jefe del Estado, que es el derecho de gra-
cia? ;Tiene sentido a finales del siglo xx y principios del siglo xx1?
Pues mira, en la medida que se haga un uso razonable de eso, mi
respuesta es si, en la medida en que exista la posibilidad de que se
pueda corregir desde el sentido comun los efectos de algo que es
el ejercicio de la Justicia, a mi no me parece irrazonable.

DBI: Cuestidn aparte, son casos que puedan aparecer.

IAHM: Eso es, cuestidon aparte pueden ser casos de una des-
mesura; de hecho, fijate, no entendi porque el PSOE hiciera una
cosa en su dia que no tenia logica, que es que elimind la necesi-
dad de motivar. ;Por qué se elimin6? No veo logica.

DBI: En 1988.

TAHM: Que no sé por qué se quitd eso, no veo logica que en
los Gltimos afios, el Tribunal Supremo en determinados indultos,
el de Alfredo Sienz, por ejemplo, hace dos anos, ha pedido moti-
vacion...

DBI: En el caso kamikaze también, del 2012. El senor Gallar-
dén me dijo que mas alla de esa coletilla, que a partir de ahora se
incluye en los indultos «atendiendo a razones de equidad y justi-
cia», no ha tenido ninguna consecuencia en la practica. Ademas,
es una sentencia un tanto complicada de entender, porque ni los
propios jueces...

TAHM: Yo tampoco la entendi.

DBI:Y los votos particulares, efectivamente dicen...

IAHM: Bueno, es que se dividi6 en dos el Tribunal.
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DBI: ;Cree entonces que puede estar emergiendo un frame o
una vision de los indultos como que no es que sea una correccion
de injusticias sino un quebranto de esa separaciéon de poderes, un
abuso del poder judicial?

IAHM: No, creo que estd emergiendo esto como justificaciéon
de algo que, sin embargo, si hacemos el debate bien, no deberia
hacerse asi. El debate bien planteado seria si tiene logica, a prin-
cipios del siglo xx1, que exista el derecho de gracia, ;si 0 no? Ese
seria el debate. No «es que esto estd torciendo la voluntad de los
jueces y perturbando la divisién de poderes». No, no es verdad, es
otra cosa diferente, es una facultad del jefe del Estado, que es la fa-
cultad de perdonar cuando se dan circunstancias razonables pa-
ra hacerlo, y la facultad de perdonar no tiene que ver con la jus-
ticia, tiene que ver con otra cosa. Si creo sin embargo una cosa,
como era tu pregunta, que es que en vez de hacerse el debate de
derecho de gracia si, derecho de gracia no, es decir, lo antiguo y
lo moderno..., en vez de hacer ese debate se enmascara diciendo
que este es un debate sobre division de poderes. Yo no creo que
este sea un debate sobre division de poderes, yo creo que esto es
un debate sobre si tiene sentido... Es decir, ;quitamos de la Cons-
titucidn el derecho de gracia, si o no, quitamos el articulo donde
esta entre las facultades del rey...?

DBI: Asi como en el anuario del Ministerio de Justicia y en el
del Interior hay detalladamente estadisticas sobre muchas variables,
sistema de prisiones, etc., nunca se han publicado estadisticas ofi-
ciales, quitando el anexo que incluye Herrero en su tesis doctoral
sobre los indultos. ;A qué se debe esta falta de publicacidn, se debe
en exclusiva a que pueda afectar a datos de caracter personal o es
que se consideraba oportuno no publicarlo por otro motivo?

IAHM: Pues te confieso que no me lo he planteado nunca
en mi vida. Si me hubieses dicho esto cuando era subsecretario te
hubiese dicho, pues en la proxima memoria se publicard una es-
tadistica, me parece razonable que se haga una estadistica y pues-
tos a imaginar supongo que tiene que ver con el hecho de que
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los funcionarios estaban absolutamente sobrepasados de trabajo y
que nunca nadie le dijo, «venga, haznos aqui unos nameros para
sacarlos en la memoria», yo creo que esa es la Ginica explicacion,
pero contrastalo con él, porque desde luego no me lo habia plan-
teado...

DBI: No ha habido, digamos, ningtn tipo de orden o de mo-
tivo...

IAHM: No, ademas, que no hay ningin motivo si ta eliminas
los nombres... Indultos solicitados, concedidos, un desglose, que
es lo que habra hecho €l en la tesis doctoral... Es mis, yo creo
que si me hubiese fijado en aquella época, hubiese pedido que se
hiciese, porque me parece una informacidn util, nada que ver con
instrucciones.
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Entrevista a Juan Fernando Lopez Aguilar
Madrid, 30 de enero de 2015

DBI [Presentacion]: El afio pasado se concedieron en torno a
unos 70 indultos durante el Gltimo afo de Gallardon, cifra muy
por debajo de los aflos anteriores. En su etapa habia una media de
unos 400 indultos, pero esta cifra es incluso mucho menor que la
de los aftos 1990-2000, donde se concedieron 1.500 y 1.800 in-
dultos. Yo le queria preguntar cual cree que ha sido, en primer
lugar, la causa de este descenso, aunque ya sé que no ha toma-
do usted esta decisiéon. Y en segundo lugar, si cree que la opi-
nién publica ha influido en este descenso del nimero de indultos.
Aqui puede ver la grifica de concesidn, que ya conocera, por su-
puesto.

JFLA: En primer lugar, un encuadre. El indulto es desde el
punto de vista juridico una instituciéon que tiene relieve consti-
tucional, estd en la Constitucidn, se la menciona en la prerroga-
tiva de gracia, que corresponde al rey y que por tanto refrenda el
ministro de Justicia y se menciona también la prerrogativa de gra-
cia cuando se prohibe que se ejerza con respecto de los miembros
del Gobierno que hayan sido condenados por los delitos contem-
plados en el articulo 102, que es el que estipula el régimen de res-
ponsabilidad criminal de los miembros del Gobierno v, sin embar-
go, la legislaciéon es muy preconstitucional, es de 1870, reformada
parcialmente en 1988. De modo que es una institucion que, pro-
cediendo de la historia, sin embargo es recibida en la Constitu-
cién. No se puede decir, por lo tanto, que sea contraria a ella. Se-
gundo, hay que despejar todo equivoco: el indulto, como ta debes
saber, no es la extinciéon de la responsabilidad penal, sino sélo la
condonacién parcial de la pena. Una vez que la Justicia ha esta-
blecido la responsabilidad penal, ahi no se entra en absoluto, co-
rresponde al Gobierno una condonacién parcial de la pena aten-
diendo a las circunstancias. Las circunstancias pueden ser desde la

297



Dario Badules Iglesias

viabilidad de la rehabilitacidon del reo, su entorno social favora-
ble, las propias circunstancias del régimen penitenciario... Todo el
mundo sabe que en la mayor parte de las democracias, las institu-
ciones penitenciarias estin saturadas y por tanto es una buena po-
litica que no esté en la carcel quien no sirva a ninguna finalidad
interesante permaneciendo en prisién y pueda, una vez que se ha
establecido su responsabilidad penal, vivir en libertad sin represen-
tar una amenaza para la seguridad colectiva. Ahora, esto quiere de-
cir que el indulto puede tener ciertas incidencias estadisticas en
funcidén de las circunstancias del establecimiento penitenciario, del
sistema penitenciario y por supuesto las circunstancias individuales
de cada uno de los solicitantes. La gente tiene derecho a saber que
el Gobierno recibe, en mi época podian ser perfectamente, cer-
ca de 15.000 solicitudes al afio, de un total de 60.000 reclusos. Era
perfectamente razonable que la mayor parte de los abogados, una
vez que el reo ingresaba en prision, o antes incluso de ingresar en
prision, contemplasen como una derivada mas de su defensa letra-
da la solicitud del indulto. Era una condonacién parcial de la pena
de privacién de libertad; normalmente es de la pena de privaciéon
de libertad. Cuando ya es culpable, pero como no es un peligro
para la sociedad, como fue una sola vez, como es una persona con
un entorno social favorable, mantenerlo en prisiéon seria un desas-
tre individualmente para él y también para el sistema, porque es
tener en la carcel a una persona que no cumple ninguna finalidad,
pensando de esa manera, solicitamos este indulto parcial. La mayor
parte de los indultos que yo concedi fueron parciales y en ningiin
caso los concedi por una serie de delitos que entonces estimaba-
mos especialmente ominosos. Desde luego, los de corrupcidn, en-
riquecimiento ilicito... En ningln caso concedi indultos por nin-
gun tipo de corrupcién ni enriquecimiento ilicito. A partir de ahi,
que haya mayor o menor incidencia, por lo que decia, lo que era
la practica de indultos en aquel momento, era una buena idea, en
nuestro momento, el intentar impedir que permanecieran o in-
gresaran en prision personas que habian delinquido una sola vez
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y no representaran un peligro para la sociedad. Puede sucederle
a un empleado de banca que, endeudado, desfalca y efectivamen-
te es condenado. Tiene un entorno social favorable, lo que quiere
es mantener como quiera que sea a su familia, el Gnico sostenedor,
por lo tanto para que vaya a la carcel, ya se sabe que es condenado,
ya ha reconocido su culpa y ha restituido el dinero y por tanto se
exonera de prisién. Ahora, dicho esto, la pregunta importante es,
por qué los indultos de repente emergen como un problema ante
la opinién puablica: pues, evidentemente, por los abusos del indul-
to que a nuestro juicio ha perpetrado la mayoria del Partido Po-
pular, indultando gravosamente, de manera muy visible a personas
impresentables ante la sociedad, normalmente personas proximas
al PP o delitos de corrupcién. Es ahi cuando, por primera vez,
se establece un debate sobre la politica de indultos. Quiero de-
cir, que cuando yo era ministro de Justicia el problema de los des-
ahucios no existia y por supuesto el problema de los desahucios
no lo habia creado la ley hipotecaria, sino el procedimiento ejecu-
tivo hipotecario de la ley de enjuiciamiento civil y por tanto hay
un equivoco muy extendido.Y cuando yo era ministro de Justicia
no era un problema, por tanto, que yo hubiera tomado la iniciati-
va legislativa para reformar la ley de enjuiciamiento civil. Hubiera
sido incomprensible, porque en ese momento la ley estaba funcio-
nando sin debate social, lo mismo la Ley de Indulto, nadie hablaba
de ello, no era ningtn debate, nunca fue objeto de titulares, nun-
ca fue objeto de escandalo, nunca fue objeto de debate social, por
ese contexto era perfectamente aceptable que de 15.000 solicitu-
des, 400 al afio, 50 o 60 por Consejo de Ministros —que ademas
se explican porque tiene su capitulo especifico, el ministro de Jus-
ticia interviene en el Consejo de Ministros para explicarlo—, fue-
sen indultos favorables, siempre parciales, no indultos totales en los
que la sentencia queda totalmente condonada, eso no existe. El
indulto es parcial, es una parte de la pena la que se condona par-
cialmente, normalmente el ingreso en prisién o la permanencia
en prision. Pero te voy a decir una cosa, yo me estrené como mi-

299



Dario Badules Iglesias

nistro de Justicia sacando de la carcel a R., y te invito a googlear-
la. R., una ciudadana britanica, residente en Gran Canaria, viaja a
Gran Canaria con su novio, entrando con drogas, inducida por su
novio como ella misma relata, novio con el que rompe. Seis afos
después, después de todos los recursos, cuando tiene 22 o 23 afios,
ya tiene un hijo de 2 anos y se la obliga a ingresar en prision. Lo
primero que yo hago es indultarla; qué hace una persona rehabi-
litada, jovencisima, que comete el error de entrar con droga en
un aeropuerto, la condenan, nadie estd diciendo que no lo hicie-
ra, nadie dice que la condena no sea justa..., qué hace esa persona
en prisidén con un nino de 2 anos, una chica de 23 afos, que tiene
un entorno social, que dice «por favor, qué injusticia es esta». Es-
ta persona ha sido rehabilitada, pues la saqué de la carcel. Para eso
sirve el indulto.

DBI: Entonces, ;si que cree que ha influido en este descenso
la opinién publica?

JFLA: Sin duda, porque por primera vez se ha suscitado un
clima de debate en torno a los indultos, exactamente lo mismo
que en torno a los desahucios, que no era un problema social
cuando yo era ministro, no lo era, la gente estaba endeudando-
se, la gente estaba hipotecandose y nadie cuestionaba la ley de en-
juiciamiento civil. Ahora, los desahucios, bastantes afios después de
que yo saliera del Gobierno, en torno al 2010-2011, se convirtie-
ron en una cuestidon social maytscula; entonces empezd un de-
bate en el que habia muchos equivocos. Hay gente que decia, «la
culpa de los desahucios la tiene la ley hipotecaria», que es ridicu-
lo, 1a ley hipotecaria de 1851, texto refundido del 44, no es ver-
dad, la culpa la tiene el procedimiento ejecutivo hipotecario que
prima procesalmente al acreedor que es el banco y fastidia pro-
cesalmente al deudor, que es el ciudadano hipotecado, ahi esta-
ba el problema. Pero no era un problema cuando yo era minis-
tro, fue un problema afios después, cuando este asunto aflora a la
opinién publica. Entonces, procede decir, esto hay que cambiarlo,
hay que cambiar la legislacion, hay que motivar los indultos, to-

300



Yo te perdono

do ese debate vino después, pero en mi época no hubo ni un so-
lo escandalo, con la politica de indultos, ni estaba nunca en titula-
res, nadie se enteraba de ello, cuando yo explicaba los indultos en
el Consejo de Ministros, muchos de mis colegas en el Consejo de
Ministros se sorprendian de la importancia que tenia esa cuestion
y yo la explicaba, porque el indulto se adopta en el Consejo de
Ministros en decisidon colegiada, la propone el ministro de Justi-
cia y lo firma el ministro de Justicia y por tanto lo firma el rey co-
mo un Real Decreto, con el refrendo del ministro de Justicia, pero
lo adopta el Consejo de Ministros y por supuesto alguna vez, ten-
dré que admitirlo, en Consejo de Ministros alguna propuesta mia
no prosperd, porque suscitaba un debate con respecto con el ti-
po de perfil de la persona que se podia indultar. Un tipo de perfil,
por ejemplo: de repente para el Gobierno fue una prioridad abso-
luta no indultar a alguien que hubiese perpetrado un delito de te-
meridad en el trafico, porque el Gobierno se habia propuesto re-
ducir enormemente la mortalidad en carretera, lo cual es uno de
los mayores éxitos del Gobierno de Zapatero, nunca lo suficiente-
mente reconocido, bajar de 6.000 muertos al afio a 1.500, que fue
un descenso impresionante. Impresionante, la mortalidad en carre-
tera, y de repente me dijeron, ni un solo indulto a la persona que
conduzca borracha, ni un solo indulto a la persona que conduzca
muy deprisa.

DBI: Entonces, por volver a una cosa que he comentado antes,
teniendo en cuenta las condiciones que favorecen el indulto a una
persona son las condiciones individuales, ses asi? Quiero decir, si
por ejemplo esa persona es viuda o tiene hijos a su cargo...

JFLA: El indulto es estrictamente individual, es una medi-
da estrictamente individual. Fijate que la Constitucién prohibe
los indultos generales, mucha gente dice: «La Constitucién pro-
hibe las amnistias», no tienen ni idea de lo que estan hablando. La
Constitucion no prohibe una amnistia, lo que prohibe son los in-
dultos generales, que es una cosa distinta. Una amnistia operada
por ley es constitucionalmente viable, es la extincion de la respon-
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sabilidad penal, pero el indulto es la condonacién de la pena, no
se puede condonar la pena genéricamente. Vengan dos o tres mil
personas indultadas. No, perdona, tiene que ser un analisis indivi-
dual y es todo un conjunto de criterios, el informe favorable del
fiscal, el informe favorable del tribunal que le condend y el entor-
no social favorable, y a menudo todos estos factores confluyen en
el indulto, por supuesto. Si hay un momento en el que el fiscal di-
ce «efectivamente, esta condenado, pero este pobre hombre come-
tid un error, la familia dice, «por favor, lo ha reconocido, ha de-
vuelto el dinero», para qué va a ingresar en prision...

DBI: Sin embargo, a nivel agregado pueden influir otros fac-
tores, otras variables, como pueden ser el nimero de reclusos. Le
pregunto si el nimero de reclusos, el presupuesto de Institucio-
nes Penitenciarias o, por ejemplo la opinién publica, influyen a
nivel agregado en la concesion global. Digamos, que sean 400 y
no 50.

JFLA: La respuesta es si, la gente tiene derecho a saber que el
sistema penitenciario espafiol es un sistema muy digno. O sea, ni
te cuento... Yo he sido cinco anos presidente de la Comisidon de
Libertades de Justicia e Interior, y yo he inspeccionado el siste-
ma penitenciario en toda la Unidon Europea. No te puedes imagi-
nar lo que es el sistema penitenciario italiano, no puedes ni ima-
ginarte lo que es la prision de Rebibbia en Roma o Poggioreale
en Nipoles, es que no te lo puedes ni imaginar, porque, ;sabes el
castillo de If, de El conde de Montecristo? Pues lo siguiente, hay car-
celes en Europa que son lo siguiente, en Espana no. En Espana no
hay 9 presos en una celda de 9 metros cuadrados como hay en
muchos paises europeos, en Espafia lo peor que te puede pasar es
una celda doble. Muchas veces celdas individuales, el sistema pe-
nitenciario es muy digno, todos con gimnasio, todos con bibliote-
ca, todos con sala de entrenamiento, con sala de trabajos manuales,
formacion profesional... Quiero decirte, eso si, que en un sistema
penitenciario, en un establecimiento que estd preparado para unos
35.000 reclusos, en estos momentos hay 60.000, pues resulta claro
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que si puedes evitar que esté en prision cualquier persona que no
sea una amenaza permanente para la sociedad por estar en liber-
tad, pues eso cumple también una funcion.

DBI: Puede darse el caso de que, por ejemplo, estemos a mi-
tad de afio, junio o julio, y que el Gobierno considere que ha
concedido demasiados indultos, o al revés, que a principio de afio,
vista una serie de condiciones, considere el Gobierno que va a
conceder como mucho una serie de indultos. Me explico, estamos
en enero y dice el Gobierno: «Unos 500 indultos vamos a conce-
der este afio»...

JFLA: Es una estimacién perfectamente legitima.

DBI: ;Eso sucede, puede suceder?

JFLA: Puede suceder, no estoy diciendo que haya sucedido, no
es que yo trabajara con ese parametro, es una estimacion perfecta-
mente legitima. Si la estadistica muestra que se solicitan 15.000 o
18.000 indultos al afo, ti te puedes permitir el lujo de conceder
300, es un porcentaje perfectamente resistible por el sistema, pero
eso no quiere decir que los hagas a boleo, ni que llenes el cupo de
esa manera.

DBI: No, es que son dos ambitos diferentes, la seleccion indi-
vidual, pero también el cupo agregado. ;Usted qué cree que tiene
mas influencia en la decisiéon de conceder indultos: la opinion del
funcionario, la opinién del subsecretario, la opinién del ministro
o la opinién final del Consejo de Ministros, que por supuesto es
vinculante? Pero, ;cuil de esas opiniones seria la mas importante a
la hora de conceder los indultos?

JFLA: Claro, una buena pregunta, efectivamente. Al subdirec-
tor del servicio de gracia, que asi se denomina, en el Ministerio
de Justicia que te eleva una propuesta, una persona experta, yo lo
he escuchado siempre con atencion. Antes de preparar la carpeta,
la subsecretaria, la persona que, en mi caso, filtraba, era la perso-
na, por tanto, que elegia aquellos que merecian mejor considera-
cién. Mi propia opinidn, es decir los criterios que yo habia esta-
blecido, porque yo estableci unos criterios de politica de indulto,
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los expliqué en mi primera comparecencia, es decir, decidimos ser
especialmente estrictos en materia de violencia de género, en ma-
teria de delitos contra la seguridad de trafico vial, contra la co-
rrupcidn, por supuesto, somos intransigentes, nunca indultamos a
un corrupto, esto no quiere decir que no haya un cargo publico
que haya podido ser indultado, si, pero no era corrupcién. Es de-
cir, al cargo publico se le puede condenar por muchos supuestos
que no tengan nada que ver con corrupcion, esto nunca se dice
lo bastante. Es muy dificil ejercer un cargo publico sin que algu-
na vez te metan una querella, muy dificil. Te pueden meter una
querella por no haber convocado a un actor en un determinado
procedimiento administrativo, por haber eludido un trimite, por
no haber tenido en cuenta el informe del secretario, por ese tipo
de cosas te pueden condenar, sin que tenga nada que ver con co-
rrupcién.

DBI: Entonces, ;a usted le llegaban dos carpetas, una de aque-
llos informados favorablemente y otras desfavorablemente o cémo
funcionaba...?

JFLA: Asi es, asi funciona, me llegaban las dos carpetas, y yo
tenia el derecho de rescatar alguno del Indice Rojo, o de enviar al
Indice Rojo alguno propuesto para Indice Verde, por supuesto.

DBI: Entonces, susted plantea que hay algunos que son de pu-
ro tramite, en el sentido de que van a ser aprobados, con la mayor
seguridad y otros que son mas discutibles?

JFLA: Si, claro, siempre hay zonas grises. Por ejemplo, alguno
que no tiene el informe favorable del Ministerio Fiscal y del tri-
bunal que le condend, del tribunal sentenciador, sino s6lo uno de
los dos y el otro desfavorable.

DBI: Vale, tal como hemos visto, existe una variacion del total
de indultos, con unos picos en los anos del senor Belloch y otro
en el afio del primer Gobierno del Partido Popular. ;Cree que el
signo politico del Gobierno, o sea basicamente que sea del PSOE
o del PP, ha podido influir a nivel agregado, no ya en tener en
consideracién un delito u otro, sino en global?
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JFLA: El problema seria que ahora con el Gobierno de la ma-
yoria absoluta del PP, por primera vez, los indultos han estado en
el foco de la opinién puablica, porque han causado escandalo algu-
nos indultos, especialmente ominosos. Esto no habia pasado nun-
ca antes.

DBI: O sea que, hasta el momento, habia sido una politica in-
controvertida.

JFLA: Si, todos recordamos un episodio grotesco en la politi-
ca de indultos que fue el indulto de 1.600 personas, proximo por
tanto a la prohibicién de los indultos generales.

DBI: Del 1 de diciembre de 2000.

JFLA: Claro, ;por qué? Porque el Gobierno se habia propues-
to, si o si, recompensar los servicios prestados de Javier Gomez de
Liafio al intentar «<empapelar» a Jests Polanco. Aquello fue perfec-
tamente notorio. Eran 1.600 indultos de cobertura de un solo in-
dulto, que era realmente el indulto que el Gobierno habia com-
prometido; queria indultar a Gémez Liafo.

DBI: Le queria preguntar si usted tenia conocimiento de, en
primer lugar y segundo, si es asi, por qué no se publicaron nun-
ca estadisticas oficiales. Otras politicas pablicas del Ministerio de
Justicia si que estan recogidas en los anuarios, sin embargo esta no,
y es bastante llamativo. Si que hay, por ejemplo, estadisticas de las
cartas de naturaleza, que es el otro derecho de gracia del Gobier-
no, y sin embargo de esto no.

JFLA: No tengo la respuesta para eso porque eso entonces no
era exigible, ahora, digamos, el criterio de la transparencia, el cri-
terio de la dacién de cuentas, de la explicacion publica y de la ela-
boracién de estadisticas con respecto a la ejecucion de cada poli-
tica publica se ha fortalecido y se ha hecho mucho mas exigente
que nunca en el pasado. Hubo afios en los que no existian deba-
tes que luego han existido, y que por tanto permitian practicas,
con toda normalidad, sin una dacién de cuentas publicas, perfec-
tamente aceptadas en el entorno institucional en el que te movias.
No existia ninguna exigencia en el sentido contrario. Te pongo un

305



Dario Badules Iglesias

ejemplo: yo me comprometi como ministro de Justicia a ahorrarle
al Ministerio el gasto de mi retrato al 6leo como ministro. Lo pin-
té yo mismo. Lo entregué gratis, estd colgado en el Ministerio, pe-
ro en aquel momento era perfectamente aceptable que un minis-
tro firmase un recibo a un artista de 100.000 euros por el cuadro
del ministro saliente, perfectamente aceptable y muchos ministros
lo hacian. ;Entiendes lo que te quiero decir? No existia un entor-
no que lo fiscalizase ni que lo prohibiese, era una practica nor-
mal y de hecho es perfectamente legal, venia con todos los avales,
la intervencion, la Subsecretaria... El expediente del contrato del
retrato del ministro saliente lo firmaba y lo aceptaba. Eran pagos
de gastos corrientes del Ministerio, perfectamente normal. Ahora
existe una fiscalizacion mucho mas cruda sobre esas practicas, pero
en todo caso, lo que si quiero decirte es que la explicacién de esa
singularidad de la politica de indultos tiene que ver con su mate-
ria, es materia final, afecta a los derechos fundamentales, afecta a la
privacidad, existe por tanto una confidencialidad de los datos con
respecto al registro de antecedentes penales. Por supuesto que es
publico, pero no es cuestion de ir voceando ni publicando wurbi et
orbe cada expediente penal.

DBI: No, no los expedientes, sino la estadistica agregada. Se
han concedido en el mes de enero tantos, y al final de afio se han
concedido tantos...

JFLA: Tienes razdn, pero ni siquiera estoy en disposiciéon de
decirte que eso no fuera asi, pero es un aspecto que desconozco,
desconozco si existia 0 no existia tal politica.

DBI: No existia, se lo digo, ninguna estadistica que transpa-
rentase el porcentaje de indultos pedidos, y los que efectivamente
prosperaban. De hecho, la primera estadistica que se ha publicado
ha sido en el afio 2012, fue en la tesis doctoral del senor Herrero,
que como anexo publicéd esta estadistica. Las dos tltimas pregun-
tas ya: la primera, en Ciencia Politica tenemos lo que llamamos
frames, que son, digamos, unos marcos desde los que vemos dife-
rentes aspectos sociales. Usted estd viendo este objeto desde esa
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perspectiva y yo desde esta otra y a pesar de ser lo mismo, lo ve-
mos con diferentes matices; se podria decir entonces, que mas alla
de que existan estos dos frames, que serian por un lado el de que
los indultos sirven para evitar injusticias, lo cual es sin duda cierto,
y por otro, el de que los indultos pueden suponer un quebranto a
la separaciéon de poderes, me refiero a que en la opinidén publica
puede estar emergiendo esta otra visién de los indultos, adicional
a la otra. ;QQué opina de esto?

JFLA: Es una pregunta bien fundada y bien presentada. En-
tiendo la pregunta y si que hay una discusion que tiene incluso su
trasfondo tedrico-constitucional, pero yo no comparto esa vision.
Por supuesto he escuchado esa opinion, taxativa, de que el indul-
to es incompatible con la separaciéon de poderes. No la comparto,
solamente porque la separacién de poderes en el derecho consti-
tucional contemporaneo en ningin caso es una trasposicién me-
canicista de la que ided Montesquieu, por la que supuestamente el
legislativo s6lo legisla y el ejecutivo sdlo ejecuta las leyes, y el po-
der judicial simplemente enjuicia los casos de acuerdo con la ley.
Eso no es verdad, los parlamentos tienen funciones administrati-
vas, de policia y autoejecutivas; los gobiernos legislan, el decreto-
ley, el decreto legislativo, de hecho casi toda legislacion es de ini-
ciativa gubernamental. La gente cree que la separacidén de poderes
es que el Congreso tiene la iniciativa legislativa y dicen «hay que
ver, el Parlamento europeo no tiene iniciativa legislativa porque
todo procede de la Comisidn», como si eso no fuera asi en Espa-
na, donde toda la legislacion procede de decreto-ley, no ya de pro-
yectos de ley, toda cien por cien. Es una absoluta excepciéon y de
hecho, una tomadura de pelo, cuando en el Congreso de Diputa-
dos surge una proposicion de ley, porque esa proposicion de ley es
una proposiciéon de ley de la mayoria absoluta, que no es otra co-
sa que el subterfugio por el que el Gobierno ha eludido dar la ca-
ra en esa ocasion especifica, y le ha encomendado el «marrén» al
grupo parlamentario. Pero la iniciativa se elabor6 en el Gobier-
no, en la cocina del Gobierno, y el grupo parlamentario la endo-
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s6. Con esto quiero decirte que la separacidon de poderes no es lo
que cuentan, lo tnico importante es una Constituciéon que distri-
buye las funciones. Pero en segunda lugar, por el hecho de que el
indulto en ningin caso consiste en una correccién de la sentencia,
no consiste en una revision judicial de la sentencia, no consiste en
una cuarta instancia, no consiste ni siquiera en una tercera instan-
cia, que la mayor parte de los enjuiciamientos no contemplan una
tercera instancia o unificacién de doctrina; primera, segunda ins-
tancia y punto. No, el indulto, simplemente, insisto, es una condo-
nacion de la pena a partir de que la sentencia ha adquirido cuer-
po sélido, cosa juzgada, caricter de cosa juzgada. Una vez que ta
admites la culpabilidad, una vez que la culpabilidad no se discute,
una vez que la pena ha quedado establecida lo Ginico que haces es
condonar la ejecucién de la pena, entonces dices, «<vamos a ver, si
ha sido condenado, tiene que devolver el dinero, hay una respon-
sabilidad civil, pero luego ademas hay dos anos de carcel, pues le
voy a exonerar de uno»; lleva un ano en la carcel, le indulto el que
le queda porque ya ha penado lo bastante, la familia le espera, tie-
ne una oferta de trabajo y eso significa rehabilitacion y reinserciéon
social. Esta persona no es un peligro permanente para la sociedad,
cometié un error de los que estin penados con dos afios de carcel,
ya ha penado uno, ;qué hace el segundo ano? Se le indulta.

DBI: ;Y no cree, sin embargo, que el mensaje que transmi-
ten los indultos puede dar lugar a que la gente piense lo contra-
rio, que desde un punto de vista ya sociolégico no puede pensar
la gente lo contrario, esta otra vision de los indultos? No digo que
sea correcto, sdlo digo que existe.

JFLA: Si, pero todo depende de las bases de la narrativa y las
bases deben ser esclarecidas en un debate sobre la naturaleza de las
cosas, no permanentemente sometido al oscurecimiento del en-
gano, de la mistificacién. Es decir, es facil en la demagogia de los
debates publicos, hacer pasar las cosas por lo que no son. El in-
dulto no significa una correcciéon de la sentencia judicial, ni llevar-
le la contraria al juez, ni que el juez ponga una sentencia y luego
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el Gobierno se la pasa por el forro y dice otra cosa. El Gobierno
acepta la sentencia, eso si administra el régimen penitenciario, por-
que el Gobierno es responsable de la politica penitenciaria.

DBI:Y le queria preguntar, en relacion con la separacion Igle-
sia-Estado... A mi no me provoca ninguna duda de que sea el
Gobierno el que concede el indulto, y el que lo decide efectiva-
mente, pero cada afio se concede uno, que como pone ahi, es ele-
vado a propuesta de la cofradia de Nuestro Padre Jests. ..

JFLA: Efectivamente, tienes toda la razéon. Por increible que
te parezca son instituciones, por decirlo asi, de derecho consue-
tudinario con raigambre histérica de las que tienes conocimiento
cuando aterrizas en un oficio. En el caso del Ministerio de Justicia
yo estaba bastante familiarizado con el mismo. Tenia conocimien-
to, habia escrito sobre politica judicial, sobre sistemas mundiales
comparados, conocia muy bien el derecho judicial, el derecho or-
ganico judicial. Pero nunca conoces el detalle capilar de los pro-
cedimientos administrativos hasta que no estis en la silla calien-
te. Efectivamente, presentan que existe una tradicién con mucho
arraigo constitucional, y es que en Semana Santa te viene pre-
sentada una serie de causas de indulto por cofradias, ahora eso si,
quiero decirte que ta transiges con la apariencia, con el envoltorio,
pero te aseguro que no existe nada de real en esa presentacion, en
ese celofan, que envuelve esos indultos. Esos indultos son indultos
perfectamente reglados, perfectamente conformados con el resto
de la dinamica de los procedimientos administrativos de indulto
en todos los demas casos, perfectamente visados, con exactamen-
te los mismos criterios, s6lo que por esa tradicién historica se re-
viste algtin indulto de los que otorgan en el entorno de la Semana
Santa como consecuencia de un movimiento de opinién supues-
tamente generado por las cofradias que se mueven en...

DBI: Es que dice, «en virtud de exposicion elevada en cum-
plimiento del privilegio otorgado por el Rey Carlos I1I», este pri-
vilegio puede ser para dos cosas, para solicitarlo o para obtenerlo,
para solicitarlo no es tal privilegio, porque lo tiene todo el mun-
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do, todo el mundo puede pedir al Gobierno un indulto, y para
concederlo por mucho que se dijese que pudiera existir, no pue-
de existir porque iria contra la Constitucién y la ley del Gobier-
no, evidentemente.

JFLA: Igualdad ante la ley, aparte.

DBI: Entonces, yo le pregunto si esto es puro formulismo, no
formalismo, sino formulismo, porque en el afio 2014, y este afo
seguramente se volvera a incluir, se sigue incluyendo en un Estado
que se supone que es aconfesional.

JFLA: Perfecto, es una pregunta perfectamente pertinente.
Como puedes imaginar, el anilisis politico de la dinamica consti-
tucional no es estatico, se mueve y lo hace de acuerdo con las cir-
cunstancias y como evolucionan, y también la propia aproxima-
cién y percepcién psicosocial de como funcionan las cosas. Con
esto lo que te quiero decir es que, yo que tengo una visidn no
aconfesional, sino laica del Estado constitucional en materia de
la libertad religiosa, como puedes imaginar, basada en el conoci-
miento de la jurisprudencia constitucional, acabas de utilizar una
expresion que no esta en la Constitucion, la escucho muy a me-
nudo. Es que la Constitucién establece un Estado laico, un Esta-
do aconfesional, en realidad no sabe de lo que estas hablando. La
Constitucion ni siquiera proclama un Estado aconfesional, lo que
dice es que ninguna confesiéon tendrd caracter estatal, en el pa-
rrafo tercero del articulo 16 de la Constitucion. Esto supone una
ruptura con una tradicion historica de confesionalismo oficial, por
supuesto a favor de la religiéon catdlica, que alzaba al Estado con
religion oficial, de Espana y de los espaioles. No solamente rom-
pe con eso, sino que tiene toda una serie de exigencias elevadas
que en ningan caso han sido lo bastante tomadas en serio. Yo esto,
como comprenderas, lo encuadro dentro de un proceso del cual
el Partido Socialista, en el que hago mi trabajo, ha ido cobran-
do una conciencia cada vez mas viva, cada vez mas exigente, de
las implicaciones de la ley citada para erradicar la mistificacién de
simbolos religiosos en actos publicos, para desvincular a los cargos
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publicos de ceremonias que tengan contenido claramente confe-
sional, para que no sea exigible a ningin cargo publico participar
en confesiones o ceremonias religiosas, para dar siempre opcién
a los funerales de Estado como funerales laicos, no como funera-
les de religiones ni vinculados, para muchas cosas que nunca co-
mo ahora habian sido traidas a debate publico. Nunca como aho-
ra, y tienes toda la razén. Resulta inconcebible que traida de la
historia pueda todavia tener lugar ese formulismo que en el en-
voltorio de una peticiéon de cofradias, en las fechas de la Semana
Santa, permite vestir como tal un indulto que en lo demas es per-
fectamente analogo a los indultos reglados en la ley y exactamen-
te en las mismas condiciones juridicas y administrativas que el res-
to de los indultos. Tienes toda la razdén, como tantas otras cosas.
¢Por qué muchos ministros se involucran en ceremonias religio-
sas? ;Por qué muchos ministros se involucran en misas? ;Por qué
aceptamos que en la férmula de dacién de prestaciéon de consen-
timiento para la funcidn de responsabilidad puablica, lo que se de-
nomina la toma de posesién de un determinado cargo, de alguno
de los escafios, que unos digan «si, juro», transparentado asi ser cre-
yente, otros digan «si, prometo», transparentando asi no ser creyen-
te? Todo eso me parece perfectamente revisable, desde el punto de
vista de lo que una Constitucion seria, de la laicidad del Estado.Y
eso que dices respecto del indulto es absolutamente real, esta per-
fectamente fundado lo que estas diciendo, eso deberia desaparecer.
En el momento no era un problema, no me lo presentaron como
tal, y decidi no abrir esa carpeta, pero tienes toda la razén, ahora
es el momento de revisar todas estas cosas.

DBI: Y ya para terminar, cual cree que es el balance de su pe-
riodo, el balance de la politica de indultos de su periodo, y si us-
ted cambiaria algo al respecto de esta subpolitica.

JFLA: Te voy a dar una respuesta sintética que podia elaborar
enormemente, elaborar muy largamente. Primero, premisa: el Mi-
nisterio de Justicia es de lejos el Ministerio mas dificil y mas hos-
til, debo decirlo con claridad, para un Gobierno socialista y des-
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de luego para un ministro socialista. Todo el planeta Justicia, lo
he dicho muchas veces, es un planeta muy hostil, a los proyec-
tos modernizadores y de cambio que normalmente motorizan los
gobiernos socialistas, y ademas es un planeta muy conservador, ha-
bitado por tribus muy conservadoras, jueces, fiscales, secretarios
judiciales, la mayor parte de los colectivos que orbitan en torno al
Ministerio de Justicia, abogados del Estado, registradores, y nota-
rios ni te cuento, son muy conservadores y muy escorados hacia el
PP, muy favorables al PP, lo que quiere decir que para el Gobier-
no socialista esto es muy dificil, de modo que yo escuche mis de
una vez: «En realidad, para un ministro de Justicia socialista el am-
bito en el que realmente puede marcar la diferencia es el indul-
tor. Es el momento en el que ta decides lo que llevas al Conse-
jo de Ministros, el resto estd realmente muy crujido, teniendo en
cuenta, ademas, que la estructuracidon constitucional de las compe-
tencias en materia de justicia es muy disfuncional. El Ministro de
Justicia responde politicamente de un sistema sobre el que no tie-
ne comando, a diferencia del Ministerio de Defensa, que tiene un
comando ejecutivo sobre la Defensa Nacional. Lo he dicho mu-
chas veces, un ministro de Defensa puede cesar fulminantemen-
te y enviar a la reserva a un teniente general que le mire mal, no
digamos que responda mal. En cambio, el ministro de Justicia no
puede, bajo ninglin concepto y en ninguna circunstancia, remover
a un fiscal, no ya a un fiscal del Supremo. No, a ninguno de Espa-
fia, ni por supuesto a ningan juez... Sencillamente, no puede, por
tanto, escuché muchas veces: «<En realidad el ministro de Justicia el
poder que tiene es el indulto» Me parece una broma, es decir, que
deberia estar mucho mas reglado y conformado de lo que lo esta.
Por lo tanto, la gran leccién es que una ley de 1870, asombrosa-
mente ha llegado hasta aqui, con una ley de reforma de 1988, para
suprimir la necesidad de motivacién... Lo que hay que hacer, por
el contrario, es la motivacion, sujetar, en su caso, esa motivacion al
control jurisdiccional. Me parece perfectamente plausible, perfec-
tamente aceptable, de modo que los indultos sean explicados co-
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mo lo que son: la condonacién de una pena que tiene que ver
con la administracién de la politica penitenciaria del Gobierno en
aras de la rehabilitacion, de la reinsercion social, que son objeti-
vos constitucionalmente plausibles y la descongestion de un siste-
ma penitenciario que no lo aguanta todo. Esta seria la lecciéon de
mi experiencia.
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Entrevista a Francisco Caamafio Dominguez
Recibida el 25 de marzo de 2015

DBI [Presentacidon]: ;Con qué afirmacién de las siguientes es-
ta usted mas de acuerdo: «los indultos sirven para evitar injusticias»
o «os indultos pueden suponer un quebranto de la separacién de
poderes»?

FCD: Con la primera. El indulto es un remedio en justicia en
manos del ejecutivo, del mismo modo que la amnistia estd en ma-
nos del legislativo y la revision en las del poder judicial (recuérdese
que, por ello mismo, la revisién no tiene efecto devolutivo sino res-
cisorio de la cosa juzgada). Por tanto, todos los poderes del Estado
tienen un dltimo y excepcional resorte para evitar injusticias.

DBI: Algunos hablan de que los indultos tienen un gran poder
comunicativo y de que lanzan un mensaje a la sociedad. ;Esta de
acuerdo? ;Qué mensaje cree que transmiten?

FCD: En todas las democracias existe el indulto. No es tan-
to la figura del indulto cuanto el perfil del indultado o de los in-
dultados ante la opinidn publica y el asunto coyuntural de que se
trate lo que despierta el interés de los medios de comunicacién y
de la ciudadania. La escena biblica del juicio a Cristo es ejemplo
paradigmatico de ello. ;A quién indulto —pregunté Herodes—,
a Jesus de Galilea o a Barrabas? La utilizacion demagodgica del in-
dulto es dificil aunque posible. Cuando asi se hace sélo se quie-
re transmitir un mensaje acerca de quién tiene efectivamente el
poder.

DBI: Especialmente si ha contestado a la primera pregunta que
no suponen un quebranto a la separacion de poderes. ;El mensaje
que lanzan a la sociedad no irfa precisamente en contra del pro-
posito tedrico de los indultos, o sea, evitar una injusticia?

FCD: La division de poderes nada tiene que ver con la injus-
ticia. Tan s6lo es una forma de limitar el poder. El ejercicio de un
poder limitado también puede resultar injusto.
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DBI: El Gobierno ha concedido en lo que va de afio 2014 en
torno a 70 indultos. Como sabe, esta es una de las cifras mas bajas
de la democracia, muy por debajo de afios anteriores, en especial
si lo comparamos con los datos de los afios 1998 y 2000, con ca-
sos extremos de mas de 1.500 y 1.800 indultos, pero también bas-
tante por debajo de la media del periodo socialista de 2004-2011,
con algo mas de 400 indultos por afio. ;Cree que la opinién puabli-
ca y los medios de comunicacién han tenido que ver con este des-
censo?

FCD: Sin duda, lo que no quiere decir que una sociedad con
menos indultos sea una sociedad mas justa. Si existen fundamen-
tos razonables para indultar y no se indulta por «miedo» a la opi-
nién publica, se habra conseguido una sociedad con mas perso-
nas en una situacién injusta. La injusticia individual y objetivable
es confundida con la justicia como resultado general de un servi-
cio publico del Estado. Una justicia que tiene un margen de error
de, pongamos, 5 por mil es una buena justicia. Pero esa afirmacion
no consuela cuando los poderes publicos saben que hay una so-
la persona que padece una condena de consecuencias injustas. Se
puede tener una buena justicia y, sin embargo, ser deliberadamen-
te «injusto» respecto de alguien. Eso es lo que pretende corregir el
indulto.

DBI: Teniendo en cuenta que no me refiero a por qué el Go-
bierno concede el indulto de, por ejemplo, una mujer viuda y con
hijos a su cargo o el de un antiguo drogodependiente ya rehabi-
litado, digame qué influye en la concesidon de los indultos a nivel
agregado, o sea, no el caso particular, sino el volumen total.

FCD: La pregunta merece alguna aclaracion previa. La politi-
ca criminal de un pais es responsabilidad del Gobierno. Hay quie-
nes no lo ven asi y, por ello, defienden entre otras cosas la inde-
pendencia de la Fiscalia en relacién con el ejecutivo. Mi posicion
es la mayoritaria en los paises anglosajones, que siguiendo al cla-
sico, se puede resumir del modo siguiente: a) no es posible perse-
guir todos los delitos; b) la persecucion del delito exige estable-
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cer preferencias; c) en democracia esas preferencias las debe fijar el
Ejecutivo salido de las urnas; d) la politica criminal es una politi-
ca de Gobierno (por eso, en los EEUU el Fiscal General es el mi-
nistro de Justicia); €) la administraciéon del indulto es también una
parte de la politica criminal del Gobierno. Lo coherente es fijar
esas prioridades, qué indultar y qué no indultar, también en rela-
cién con el indulto. Por ejemplo, no indultar ciertos delitos y ha-
cerlo publico (terrorismo, violencia de género, circulacion y segu-
ridad vial...). En mi opinidn ese criterio de politica criminal es el
que puede influir en el efecto agregado.

DBI: ;Cree que el Gobierno tiene en cuenta la situacién del
sistema penitenciario a la hora de conceder el nimero de indultos
que de hecho concede?

FCD: Sin duda, entre otras razones porque en los expedientes
de indulto consta el parecer de Instituciones Penitenciarias y por-
que el Reglamento penitenciario permite a prisiones solicitar la
concesion del indulto.

DBI: En esta pregunta la respuesta a priori seria «el Gobierno»,
pero le rogaria que entrase algo mas en el detalle de como funcio-
na la toma de decisiones y, en su opinidn, qué personas concretas
son las que influyen en la decisién final. ;Quién toma la decisiéon
de cuantos indultos se conceden?

FCD: Sélo puedo responder desde mi experiencia. El ministro
de Justicia debe llevar una propuesta de indultos al Consejo. Esa es
su obligacién. Cuando se registra un indulto lo que procede es dar-
le curso y por orden de entrada hacerlos llegar al Consejo. En mi
caso, un equipo del Ministerio realizaba un borrador siempre que la
solicitud contase con los requisitos legales establecidos y en funciéon
de la fecha de registro: informe del tribunal, de la fiscalia, parecer
de las victimas... Después el borrador era examinado personalmen-
te con el asesoramiento de dos fiscales. Se presentaba la propues-
ta al Consejo y alli se discutian los que contaban con un criterio
inicialmente favorable (los desfavorables eran informados de forma
mas ligera). Finalmente el Consejo, tras deliberacion, decide.
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DBI: ;Y la de cuidles se conceden y cuiles no?

FCD: El ministro explicaba los informes, manifestaba su opi-
nién y esta era sometida a la del resto del Consejo. Como ya he
dicho, esto se producia detenidamente en relacion con los indul-
tos que se concedian y de manera mas genérica en aquellos que
llevaban propuesta de denegacion.

DBI: ;Usted, en concreto, como influy6é durante su mandato
como ministro de Justicia?

FCD: Es dificil hablar de influencia de un ministro en relacion
con decisiones debatidas y solidariamente acordadas por un 6rga-
no colegiado. Este tema no es distinto de otros.

DBI: ;Usted cree que la mayor parte de los expedientes de so-
licitud de indulto que llegan al Gobierno son conocidos de an-
temano por el propio 6rgano que toma la decision de indultar o
no? ;Por qué?

FCD: Creo en lo contrario. Salvo contadas excepciones, el
Gobierno se entera de la solicitud de indulto cuando el minis-
tro de Justicia lo lleva a Consejo. Recordemos que muchos indul-
tos se solicitan por el tribunal que juzgd o por Instituciones Peni-
tenciarias.

DBI: ;Cree que es correcta esta afirmacion: «El Gobierno de-
cide primero el volumen aproximado de indultos que va a conce-
der en un periodo concreto, por ejemplo, un semestre o un afo, y
después entra a decidir, de entre todos, cuales concede, por ejem-
plo, los que afectan a unos delitos y no a otros»? ;Por qué?

FCD: Es manifiestamente incorrecta. El Gobierno descono-
ce el nimero de indultos que pueden «entrar» en un ano. La 16gi-
ca del Ministerio de Justicia es tramitarlos segin orden de registro
y cuando concluye su fase previa (la duracién del expediente de-
pende de organos informantes ajenos al Gobierno: tribunal, victi-
mas, Fiscalia...) elevarlos al Consejo de Ministros.

DBI: ;Cree que el hecho de que el Gobierno sea de un signo
politico u otro tiene una especial incidencia sobre la concesion de
indultos? ;Cudl y por qué?
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FCD: Aunque existe una dinamica procedimental y de con-
trol administrativo, la aportacion del Gobierno dependera de c6-
mo entienda la politica criminal y de sus compromisos con la ciu-
dadania.

DBI: ;Cambiaria usted algtin aspecto de la politica de conce-
sidon de indultos? Si la respuesta es afirmativa, ;cual y por qué? Si
es negativa, ;por qué no?

FCD: Creo que es imprescindible una nueva ley que regule la
institucion y clarifique zonas de incertidumbre.
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Entrevista a Juan Bravo Rivera
Madrid, 5 de febrero de 2015

DBI [Presentacion]: Como puede ver en la grifica, en el pe-
riodo en el que usted fue subsecretario se produjo practicamen-
te uno de los mayores descensos en democracia en la concesiéon
de indultos. Yo le queria preguntar, en primer lugar, a qué se debid
ese descenso, si es que tiene alguna causa explicable, y en segundo
lugar, si la opinién publica ha influido en el mismo.

JBR: A lo dltimo te digo que si. Vamos a ver, el primer afio,
cuando nosotros llegamos al Ministerio, llegamos en enero de
2012 y el primer afilo mas o menos las cifras, no las tengo delante,
pero intenté ayer localizar algin documento... El ano 2012, con
respecto al 2011, practicamente no hay una variacién importante,
y luego donde se produce la bajada ya es en el 2013 y en el 2014.
En el 2014...

DBI: Mucha, incluso hasta los niveles de los afios 80.

JBR: El primer afio, nosotros llegamos alli y damos continui-
dad. Hay una unidad, una divisién de concesién de derechos de
gracia y otros derechos, que es la que tramita los indultos y la de-
cision que tomamos en seguir con la misma diniamica, o sea, no
dimos instruccién alguna al cuerpo de funcionarios de esa divi-
sidn, que es la que tramita todos los indultos. Pero nada mas llegar,
tuvimos un caso: el primer impacto mediatico con un indulto, el
del preso mas antiguo de Espaiia.

DBI: Que fue dos veces indultado.

JBR: Pues ahi empezamos ya a generar una atencion, a poner
el foco en la concesidon de indultos. En este caso se puso el foco
antes de que nosotros tomaramos ninguna decisiéon sobre la con-
cesion de indultos. Pero si que se generd ya una polémica y eso
consiguié que muchos medios de comunicacién y muchos perio-
distas que llevaban tribunales se centraran mas en el seguimiento
de la politica de indultos que llevibamos nosotros. Sin embargo, y
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a pesar de eso, a lo largo del ano 2012, nosotros seguimos, como
te digo, con la misma dindmica. Pricticamente no hay diferencias
importantes ni sustanciales que puedan calificar como cambio de
criterio, pero si a lo largo del afio o finales del 2012, con la con-
cesion de algunos indultos. El de los Mossos d’Esquadra en Ca-
taluna, que se generd mucha polémica y nos obligd a reflexionar
sobre si tenfamos que seguir con la misma dinidmica o marcar al-
gunos criterios un poco mas restrictivos a la hora de concesion
de los indultos. De los indultos se conceden el 95-96 por cien-
to, cambian un punto arriba o un punto abajo los afios, con algu-
no de los dos informes favorables de Tribunal o Fiscalia, sin infor-
me desfavorable. Con informe desfavorable, s6lo un 4 por ciento
aproximadamente son los que se conceden y son los que generan
mas atencion por parte nuestra, desde el punto de vista politico. Te
quiero decir que cuando la propuesta no encierra decisiéon politica
detras, cuando cada afio se tramitan aproximadamente unos 7.000
indultos, mas o menos, y se conceden pues eso, 200, 300, depen-
de los afos, es un porcentaje pequeno, pero lo que te quiero decir
es que hay que dimensionar el trabajo que se hace en esa division
de derechos de gracia, que se hace con un caricter bastante auto-
matico y con una rutina. Entiéndeme que no quiero despreciar el
trabajo, pero es bastante rutinario: se pide, llega la peticion de in-
forme, la peticiéon de indulto, se solicitan los informes al tribu-
nal sentenciador, este lo canaliza a la Fiscalia, al centro penitencia-
rio en su caso y al perjudicado, a la victima, llegan los expedientes
y los funcionarios. El cuerpo de funcionarios, que lleva alli mu-
chos afios, hace la propuesta conforme a esos parametros que ya
se han ido acufiando de forma muy mecanica, de tal manera que
mensualmente, antes semanalmente —luego una de las formas de
restriccion fue pasarlos a mensual—, yo como subsecretario, con
el ministro, analizdbamos los indultos que la division de derechos
de gracia me planteaba como dudosos, polémicos, que habia que
analizar, aquellos en los que los funcionarios no tenian un crite-
rio muy claro o podian hacer una propuesta pero querian tener
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nuestra validacidn, sabiendo que a lo mejor ese indulto por el de-
lito que habia detras, o por el impacto mediatico que habia tenido
previamente en algin medio de comunicacién, podia generar al-
gun tipo de impacto informativo, estar un poco...

DBI:Y entonces, digamos que a usted le llegan de parte de los
funcionarios como dos o tres carpetas, por decirlo de alguna for-
ma, los que van a ser denegados, o deben ser denegados...

JBR: Los denegados, que son los 800-900 indultos al mes.
Esos, practicamente, porque son indultos que se rechazan de pla-
no, porque tienen los informes desfavorables la inmensa mayoria
o no se cumplen las condiciones.Y cuando de esas denegaciones,
en alglin caso tienes los dos informes favorables y a pesar de eso, la
divisiéon de derechos de gracia entiende que debe denegarse, pues
eran basicamente por tratarse de delitos contra libertad sexual o
de trafico. En muchos casos, a pesar de que hay dos informes favo-
rables, y en algunos casos informes favorables contundentes, o sea
razonados, sistematicamente, o en la inmensa mayoria de los casos,
no en todos, se rechazaban.

DBI: Entonces también hay algunas categorias de delitos que
son excluidas en principio...

JBR: No se excluyen con caracter general; se analizan, tema de
trafico, pues hubo algunas concesiones, incluso una de ellas muy
polémica...

DBI: El kamikaze.

JBR: El kamikaze, si asi nos entendemos.Y ha habido alguno
mas, pero la inmensa mayoria es verdad que se rechazaban a pe-
sar de contar con los dos informes. Lo que te quiero decir es que
la propuesta de indultos rechazados practicamente no tiene o no
se hace ningin estudio o analisis, por encima del nivel de la pro-
puesta que hace la division de derechos de gracia. De la concesion
de indultos, la propuesta se hace por parte de esta divisién que es
la que la Subsecretaria, el subsecretario con el ministro, en su caso
analizan. En algunos casos el filtro lo hacia yo mismo, se lo pasaba
yo al ministro, como algo que eran concesiones de plano, o sea que
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no tenia ningtn problema, y cuando surgia una, que insisto, basica-
mente por la Gnica razén es que hubiera tenido impacto mediatico
en su dia, es la que despachibamos, discutiamos mas.

DBI: Esto es una variable fundamental, el impacto mediatico
y en la opinién publica.

JBR: Si, y eso yo creo que en los Gltimos dos afios se ha pro-
ducido de una forma mucho mas [intensa], no s6lo por el tema
de la materia, sino por la dinimica en la que estamos en este mo-
mento, con las redes sociales, con la atencién de los medios digi-
tales no tradicionales... Pasa en el entorno de las Administracio-
nes Publicas, y eso ha generado una mayor atencién en la politica
de concesion de indultos que hacia el Gobierno. Eso, logicamen-
te, a nosotros también nos hizo reflexionar sobre la conveniencia
de limitar un poco, limitar mais. Luego, muchas veces, nunca sabes
como acertar, porque hay peticién de indultos donde hay una po-
sicion por parte de los medios de comunicacion a favor o en con-
tra, que muchas veces esta en contra de los pardmetros con los que
has trabajado. Me explico, no sé si te acuerdas, un caso que hubo
también de impacto mediatico, de una mujer que habia encontra-
do una tarjeta de crédito, que compré panales en el supermercado;
la habian condenado a dos afios y pico de prisidn; nosotros tenia-
mos la prevision de la concesion del indulto, pero se montd una
dindmica mediatica antes de que nosotros tomaramos la decision,
antes de que la materializairamos, en programas de television, etc.,
y claro, a partir de ahi ya te encuentras y tienes la sensaciéon de
que estas presionado, y que tu decision estd condicionada, no pre-
sionada, estd condicionada por la posicidén que han adoptado pre-
viamente los medios de comunicacidn. A pesar de lo cual tratas de
hacer una abstraccidén y tomar la decision que tenias que tomar.
Pero también se producen en sentido contrario, hubo otro caso
en Galicia, de un tema de drogas con reincidencia, hace dos afios,
donde nosotros entendiamos que habia que denegar el indulto.
Habia antecedentes penales, el informe de Instituciones Peniten-
ciarias no era favorable y lo denegamos, y sin embargo se produ-
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jo un movimiento mediatico a favor de este gallego. Tuvo bastante
impacto mediatico, era consumo y trafico de drogas, reincidente,
con mal comportamiento en prision, sin embargo, en la localidad
se generd un ambiente favorable a la concesion del indulto. No-
sotros mantuvimos el criterio de denegaciéon del indulto y lo de-
negamos, pero lo volvié a pedir, y el movimiento fue tan fuerte a
nivel mediatico, que al final decidimos concederlo. Es verdad que
no se producia ningtn elemento... No lo concedimos solamente
por la presién mediatica, no habia ningin elemento que impidie-
ra la concesion del indulto, y de hecho no hubo ningtn problema
con esta persona. Pero lo que te quiero decir es que el movimien-
to mediatico si que influye, y ha influido con caricter general a
la hora de restringir la politica de concesion de indultos. Se ha
producido también como consecuencia de ese foco mediatico un
posicionamiento también por parte de los tribunales, del Tribu-
nal Supremo sobre todo, en contra de la institucion del indulto, lo
cual entiendo.

DBI: También influye, entonces, la opinién que podemos lla-
mar académica y jurisprudencial, siempre que no limite la conce-
sidn del indulto.

JBR: En el Ministerio de Justicia tienes que estar abierto y ser
sensible a lo que pasa a tu alrededor, se hace con una institucién
que estas gestionando. Logicamente eso influye, y bueno, nos obli-
ga a ir modulando... Hay una permeabilidad, yo creo que eso es
bueno, no podemos tampoco tomar decisiones a espaldas de lo
que ocurre fuera. Pero primero, desde el punto de vista mediatico,
yo creo que se ha producido no sélo por la institucién del indul-
to, no porque hayamos hecho nada raro, porque haya habido dos o
tres casos mas mediaticos, sino porque ahora mismo tienes El In-
dultometro, que no existia. También, hace tiempo, redes sociales de
transparencia. Pues también estan poniendo un poco ahi, pero en
eso y en otras cosas, 0 sea que, ahora mismo, hay muchos espacios
de gestidon publica que antes se tramitaban poco, discretamente, y
ahora hay mas transparencia y hay mas foco mediitico expuesto
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por ellos, no sélo en los medios tradicionales, sino también en las
redes sociales.

DBI: Entonces usted cree que esta opiniéon «desfavorable» ha-
cia el indulto, puede estar ligada o conectada a la critica generali-
zada que hay del sistema politico, de las instituciones, etc.

JBR: Sin duda, estd claramente relacionada. Hay una descon-
flanza de la actuacidon del Gobierno, en este caso del Ministerio
de Justicia, y lo ves claramente en la posicién, en la correlaciéon
que hay desde el punto de vista del poder judicial. El poder judi-
cial se alinea mis, se compromete mas con la posicion de la opi-
nién publica, descalifica la actuacién del Gobierno criticando la
institucion del indulto, entendiendo que el indulto no es una ins-
titucidon acorde a un sistema democratico, lo cual no tiene funda-
mento ninguno, porque segin eso ningin pais de nuestro entorno
cumpliria esa regla, porque todos tienen la institucién del indulto,
todos o la inmensa mayoria: Francia, Reino Unido, Estados Uni-
dos, Alemania, todos tienen la institucién del indulto y son demo-
cracias acufiadas; nuestra propia Constituciéon reconoce la figura
del indulto. Pero hay un posicionamiento por parte del poder ju-
dicial en los dos altimos anos claramente en contra de la institu-
cidn, pero contra la institucién y criticando la actuaciéon del Go-
bierno, el uso que el Gobierno hacia de la institucién, y eso para
mi es contradictorio con la posiciéon de los tribunales, porque la
inmensa mayoria de indultos se conceden con los informes favo-
rables de Tribunales y Fiscalia. En muchos casos son los propios
tribunales los que de forma motivada piden el indulto o reco-
miendan en la propia sentencia la peticiéon de indulto al condena-
do, 1o cual es la demostracion de que el indulto, con independen-
cia del uso que haga un Gobierno u otro de esta institucion, es
una figura que cierra el sistema, que modula el sistema; porque en
materia penal tienes que tener unas rigideces, unas garantias. El
margen de maniobra y de discrecionalidad del poder judicial es li-
mitado y en muchos casos es el propio Tribunal el que dice, «yo
he tenido que aplicar el Codigo Penal, lo he aplicado de la for-
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ma mas benigna posible, atendiendo a las circunstancias, no tengo
margen para dictar una sentencia mas benigna, pero entiendo que
en este caso concuerdan una serie de circunstancias que aconsejan
la concesion del indultor. Con lo cual, es el propio poder judicial
el que estd entendiendo que la institucién del indulto es una insti-
tucion necesaria. Insisto, otra cosa es el uso que se haga de ¢él, pero
yo creo que es una institucién, y de hecho la reconoce la Cons-
titucidn, y estd reconocida y acufiada en todos los paises de nues-
tro entorno. Pero en esa linea de posicionamiento de los tribuna-
les Gltimamente en defensa de los derechos de los ciudadanos, de
los mas débiles, sobre todo en casos muy [especiales], por ejemplo
desahucios, indultos cuando la posicidon de las redes sociales y los
medios de comunicacion estén a favor... El tema de los sindicalis-
tas ahora mismo, en este caso en que claramente la institucion del
indulto es una institucién necesaria, nosotros, yo cuando me mar-
ché dejé encima de la mesa seis expedientes de condenas a pique-
tes. Claramente la posicidén nuestra era la de conceder el indulto,
pero todavia no se han concedido hasta donde yo sé, pero la idea
nuestra era concederlo, porque claramente habia un acuerdo una-
nime, habia una extralimitacion. Las penas, del Codigo Penal, eran
excesivas con respecto al hecho que estabas tratando, hay un po-
siclonamiento favorable de la opinién publica, pero si el Gobier-
no denegara esos indultos, ;cual seria la posicidon de los tribunales
que habian condenado? Pues en unos casos, de los seis, habia cua-
tro informes favorables y dos desfavorables. O sea, que los tribuna-
les no tienen una posicidén unanime.

DBI: No sé si recuerda, cuando ustedes se fueron se denega-
ron en noviembre de 2014 dos mil indultos. Sali6 la vicepresiden-
ta en rueda de prensa posterior al Consejo de Ministros, indico
que se habian denegado dos mil indultos y se habian concedido
unos catorce, y no ha habido de nuevo concesion...

JBR: En septiembre no se concedieron...

DBI: Hubo un par de meses sin indultos. El hecho de tener
una opinién publica desfavorable influye, como hemos visto, ;pero
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podria darse el caso de que a mitad o finales de afio el Gobierno
eche la vista atras, por decirlo de alguna forma, mire las estadisticas
y diga «bueno, ya no vamos a conceder mas indultos, vamos a res-
tringirnos en lo que queda de ano, ya lo dejamos, lo posponemos»;
puede darse ese caso o, a la inversa, a inicios de afio se diga «vamos
a conceder en torno a equis indultos, mas o menos»?

JBR: Yo creo dar se puede dar. En la etapa que yo he esta-
do en el Ministerio de Justicia eso no lo hemos hecho nunca y de
hecho la cadencia... Como te he dicho antes, a la vista de cua-
les eran las reacciones sobre la situacidén de indultos, los debates,
las sesiones de control, etc., podiamos, con caracter general, no pa-
ra casos concretos, ir modulando nuestros criterios a la hora de
concesion de los indultos. O sea, ser un poco mas restrictivos, pe-
ro siempre yo he intentado respetar una cadencia, porque detras
de la peticién de indultos hay una persona que estd normalmen-
te con la prisiéon suspendida. De hecho, hicimos un esfuerzo muy
importante los tres afios reduciendo los tiempos medios de resolu-
cién de las peticiones de concesion de indulto, de tal manera que
practicamente en menos de un mes, desde que entraba la peticidon
de indulto, se cursaban todas las peticiones de informe e inmedia-
tamente después de recibir el informe de la Sala por la Fiscalia e
IIPP, en un periodo medio de entre 30 y 90 dias se resolvia. O sea,
yo no queria que una vez que ya se habian admitido los informes,
a pesar de que nosotros pudiéramos darnos un tiempo, dejiramos
pasar demasiado tiempo.

DBI: ;Y tampoco hay porcentajes? Recuerdo que al inicio de
la legislatura el sefior Gallardén creo que dijo en una rueda de
prensa que el porcentaje de solicitudes aceptadas era similar a afios
anteriores, como habia explicado antes, de hecho. Pero puede dar-
se el caso de que el Gobierno considere que incluso haya que res-
tringir ese porcentaje, se ha podido hablar de esas...

JBR: No trabajamos con porcentajes tampoco. O sea, no nos po-
niamos como objetivo un indicador, «<no vamos a superar el 5% de
las peticiones», no. O sea, no trabajabamos con indicadores previos.
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DBI: O sea, criterios restrictivos si, pero no indicadores.

JBR: Era una politica general, una decision de caracter gene-
ral, que luego, a final de afo, nos encontrabamos y analizibamos
el dato retrospectivamente. Deciamos: «Este ano se ha reducido,
y nosotros mismos reflexionabamos sobre qué estibamos mu-
chas veces, casi sin darnos cuenta, entiéndeme lo que te digo...
Cuando haciamos analisis, nosotros mismos nos dibamos cuenta
de como los medios de comunicacién y el foco en la institucién
del indulto nos estaban...Y las sentencias que estaban recayendo,
sin darnos cuenta en algunos casos nos estaba haciendo restringir
nuestra politica de concesion.

DBI: Y en relacién con otras politicas del Gobierno, como
puede ser la penitenciaria, ;cree que, por ejemplo, los presupuestos
de IIPP o la poblacion reclusa, esta serie de indicadores pueden
tener alguna influencia en la concesién global de indultos?

JBR: El tiempo que yo estuve no.

DBI: El contenido de las deliberaciones tanto del Consejo de
Ministros como de la Comisiéon General de Secretarios de Estado
y Subsecretarios es secreto, ;pero usted los exponia ahi o los man-
daba directamente al Consejo de Ministros?

JBR: Los llevaba al Indice Rojo directamente. Las denegacio-
nes sabes que no van. Era un acuerdo general y lo que iba al Con-
sejo de Ministros a través de Real Decreto es la concesion, entonces
esos van directamente al Indice Rojo. O sea, no es un objeto de de-
bate, es una decisiéon politica, no hay debate o contraste de opinio-
nes, van al Indice Rojo directamente como un nombramiento.

DBI: Ha dicho antes que usted conoce que existe esta pagina
web que se llama El Indultémetro. También hay otras paginas que
recogen estadisticas, no oficiales. Incluso el sefior Herrero publi-
c6 en su tesis doctoral del afio 2012 un anexo estadistico con los
datos, porque nunca se habian publicado estadisticas oficiales y de
hecho siguen sin hacerse hasta donde sé.

JBR: No se han publicado estadisticas oficiales, oficialmente
no, pero nosotros, y eso si que lo tendras, en la etapa de Alberto
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Ruiz-Gallardon dabamos trimestralmente a los medios de comu-
nicacidn datos estadisticos, con analisis comparativos en el histori-
co. Podiamos tener datos y hacer una serie histérica sélida, con la
Division, y dabamos los concedidos, lo has visto...

DBI: ;Pero y por qué si a los medios y no se incluyen en los
anuarios del Ministerio?

JBR: Empezamos trabajando en eso, y en el primer semestre
del afio 2014 yo propuse al ministro, y lo estuvimos debatiendo en
el Comité de Direccidn, con el departamento de Comunicacion
del Ministerio, el incorporar a la pagina web esos datos estadisti-
cos, los mismos que entregamos a los medios de comunicacion, y
que han sido objeto de publicaciéon en medios como El Pais. Pu-
blicarlos en la pagina web, mensualmente, y un balance compa-
rativo interanual a 31 de diciembre, y de hecho todo el desarro-
llo informatico con la base de datos, con la actualizacion, la pagina
web, la maquetacion, estd hecha. Eso fue en septiembre, teniamos
todo terminado en julio, lo dejamos ya encima de la mesa y en
septiembre se produjo lo que se produjo [en referencia a la dimi-
sién de Ruiz-Gallarddn], con lo cual, eso estd hecho, y si hablas
con alguien del Ministerio y preguntas...

DBI: ;:Qu¢ influy6 en su decision de hacerlo, la presion social
por la transparencia?

JBR: No, porque yo argumento que si hemos decidido ya, ha-
ce casi dos afos, trimestralmente entregarselo a los medios de co-
municacién y hacemos los datos, no tiene ningn sentido que,
cuando ya estan otras paginas web trabajando sobre la publicidad
de los indultos, nosotros, teniendo la informacién, no la colgue-
mos en el portal. Prefiero tener mi informacidn, que es oficial y
que son datos que estin, que son homogéneos, que tienen una
metodologia, que gustardi mas o menos, pero era la metodologia
mas rigurosa que nosotros podiamos entender que era adecuada
para ello. Ahi no podiamos hacer un cuadro estadistico por ca-
da tipo delictivo, lo que haciamos era agrupar tipos delictivos bajo
categorias que no eran a lo mejor muy... Desde el punto de vis-
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ta del ordenamiento penal, categorias acufadas, pero que de cara a
agrupar era bastante intuitiva.

DBI: Me retrotraigo entonces a la decisién que tomaron en el
2012 de proporcionarlo a los medios de comunicacion.

JBR: Era la primera vez que eso estaba publicado, era la pri-
mera vez que desde el Ministerio proactivamente...

DBI: ;Y por qué se hizo, por qué se tomd esa decision? ;En
aras de la transparencia?

JBR: En aquel momento todavia no existia el debate al que
estamos asistiendo hoy, pero insisto, cuando muchas veces se nos
criticaba y el objeto de la critica era la politica de concesion de
indultos de forma infundada, con datos que no se correspondian
con la realidad, la mejor manera de refutar esos datos, esa valora-
cién, era aportar datos. Entonces aportar datos a un medio de co-
municacion, si los tienes, por qué no colgarlos en la pagina web.
Entonces entramos en esa dinamica, con la intencién de, muchas
veces, desmontar criticas, que a mi juicio estaban infundadas, por-
que no se soportaban en datos fiables.

DBI: ;Cree que el signo politico del Gobierno...?

JBR: De esto se habla mucho; no, yo creo que no. El Gobierno
socialista, como el del Partido Popular... No. Hay un afio que se
dispara, con Acebes, pero yo no sé muy bien qué ocurrié en aquel
afio, hay un aniversario, me parece, que justifica... A mi lo que me
decian alli..., por ese motivo se habian hecho una concesion ex-
traordinaria, no lo sé. Pero yo lo que te digo es que en esta divi-
sidn de derecho de gracia los funcionarios son los mismos que es-
taban, es la que le da continuidad, no hay. No podemos decir que
en época de Gobierno del Partido Socialista haya menos indultos
o mas indultos, y en la del Partido Popular a la inversa.

DBI: En Ciencia Politica tenemos un concepto que se llama
frame; por ejemplo, usted estd viendo este objeto desde esa pers-
pectiva y yo la estoy viendo desde esta, y aunque estamos viendo
lo mismo, tenemos visiones diferentes de él. Entonces si aplicamos
esto a un concepto social, como puede ser el de los indultos, ;cree
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que podria estar emergiendo un frame, una vision de los indultos,
que sefiale o que afirme que los indultos pueden suponer un que-
branto a la separacién de poderes, mas alla, por supuesto del otro
frame, que seria el de que sirven para evitar injusticias?

JBR: Te digo lo que te decia antes. Esto que voy a decir es
muy poco correcto, en este momento hay una desconfianza hacia
la figura del indulto, porque hay una desconfianza hacia las insti-
tuciones politicas, sobre todo al Ejecutivo, a los partidos politicos,
y quien toma la decisién del indulto son los politicos, es el Go-
bierno.Y sin embargo, hay una valoraciéon muy positiva del poder
judicial y el propio poder judicial, como te decia antes, ha alimen-
tado esa dialéctica de que el indulto es malo porque es una intro-
mision del ejecutivo en el poder judicial. Pero ese anuncio en el
poder judicial, ;por qué se hace en este momento? Porque hay un
caldo de cultivo favorable en la opinién publica a esa posicidn, o
sea, lo que estoy diciendo claramente es que el poder judicial se
apoya y toma una decision, se posiciona en relacién con los indul-
tos de forma muy critica porque sabe de la debilidad de las insti-
tuciones politicas, del poder ejecutivo, sabe que hay una corrien-
te muy favorable a ese posicionamiento, por parte de la opinién
publica, basicamente como consecuencia de la desconfianza de la
opinién publica a todo lo que hace el poder ejecutivo, a lo poli-
tico en general; y eso es lo que hace en este momento y para mi
es verdad. Es la primera vez que he llegado al Ministerio de Jus-
ticia, yo no pertenezco al mundo judicial, yo no sé si en los alti-
mos veinte anos los indultos han estado en el ojo del huracin o
en la agenda publica mediitica como han estado estos tres tltimos
anos. Tengo la sensacion de que no. Es verdad que muchas veces
lees los periddicos y no te centras, discriminas mucho, y no te das
cuenta de algunas cosas que son evidentes, pero yo creo que no.Y
hablando con corresponsales o periodistas que llevaban tribunales,
pues me reconocian que tanta atencidén como ahora no se habia
producido nunca. La causa yo creo que es el contexto de redes, la
dindmica de control por parte de los medios de comunicacion a
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la actividad politica en general. Ha cambiado mucho en los tres o
cuatro dltimos anos y esto no es una excepcion, pero sobre todo,
lo que te digo: ese anilisis, poder politico, poder judicial, opinidén
publica... El indulto es claramente un ejemplo del juego que se
esta produciendo en este momento entre esos tres frentes.

DBI: Como usted sabra todos los afios se concede un indulto
muy llamativo, que tiene un texto muy particular, por decirlo de
alguna forma, en el que se reconoce la supuesta existencia de un
privilegio del Rey Carlos III, etc.

JBR: ;A qué te estas refiriendo?

DBI: Me estoy refiriendo al indulto que solicita una cofradia
de Malaga, no sé si tiene conocimiento. ..

JBR: Pensaba que ibas por ahi, los indultos de Semana Santa...

DBI: Si, lo que pasa es que hay uno muy llamativo, hay uno
exclusivamente muy llamativo, que se publica antes de Semana
Santa, que dice: «Visto el expediente en virtud del privilegio otor-
gado por el Rey Carlos III, a una cofradia de Malaga, en el ano
1700 y pico».

JBR: Pero eso es una peculiaridad que presentan todos los que
se conceden en Semana Santa...

DBI: Lo sé, porque evidentemente no hay privilegio para pe-
dirlo ni tampoco hay un privilegio para obtenerlo, pero le quiero
preguntar si tiene algtin sentido a dia de 2014 seguir mantenien-
do esa coletilla.

JBR: No, no lo tiene.

DBI: ;Y no se han planteado nunca, sin embargo, suprimirla?

JBR: Si, nos lo planteamos. Yo llego de un mundo que nada
tiene que ver con la justicia. Cuando el primer ano, en la prima-
vera de 2012, ., el jefe de Divisién me dice «te subo esta tarde los
indultos de Semana Santa», digo «;qué?»; indultos de Semana San-
ta, y me cuenta la historia: en Semana Santa hay una tradicion por
la que se conceden los indultos a través de las peticiones... Son
indultos normales, lo que pasa es que quien presenta la peticidon
es la cofradia equis del santo no sé qué o de Ponferrada, no sé. Y
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cuando se lo cuento al ministro también alucina. Por lo que te di-
go, seguramente alguna vez se publico algo de los indultos de Se-
mana Santa, pero yo no me habia fijado, y Alberto tampoco.Y nos
reimos, sinceramente, y finalmente llegas y mira, no tiene ningu-
na diferencia, simplemente es una tradicion, se focaliza la atencién
ahi, el acuerdo del Consejo de Ministros, ha habido afos en el
que se han mezclado con los ordinarios, y otros afios en este Con-
sejo de Ministros se han aprobado sélo los de Semana Santa. Son
delitos menores, la inmensa mayoria.

DBI: Yo no estoy discutiendo que sean diferentes.

JBR: No, no, td me dices la formula, por qué diferenciamos,
por qué seguimos diferenciando.

DBI: ;No es ese un hecho contraproducente, contra la mis-
ma figura del indulto, le digo desde el punto de vista de la opi-
nién publica?

JBR: Me lo tomé un poco como algo folclorico.Y te digo, un
afio denegamos un indulto por parte de una cofradia de Le6n, me
parece que era; lo denegamos porque no cumplia los requisitos y
lo comunicamos a la cofradia y no sabes la que se mont6: «Es que
no tenemos procesion de Semana Santa», «es que si no tenemos
preso no hay procesiéon»; o sea, el pueblo se levanta en armas. Tu-
vimos que buscar otro preso deprisa y corriendo, que tuviera al-
gan delito asi indultable. Nos lo pidieron, lo tramitamos inmedia-
tamente, los tribunales colaboraron, hicieron el informe, y en una
semana... Pero porque se montaba, se montaba la de Dios en la
ciudad, en el pueblecillo aquel.

DBI: Entonces a veces creeria que seria mas contraproducen-
te quitarlo...

JBR: Esta dentro, forma parte de la tradicién, no con caracter
general, yo creo que no podemos [calificarlo como]| una tradicién
espafiola... Pero si de determinadas localidades en Semana San-
ta... Entonces, si td no das, si rompes esa tradicioén, que no genera
ningn problema porque mantenerla no genera ningn problema,
pero si la rompes, generariamos un conflicto social, entre comillas,
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en determinadas localidades vinculadas a la Semana Santa, y a par-
tir de ahi levantariamos también debates maniqueos entre los que
te puedes imaginar, entre los que si estamos a favor, o si estamos
en contra de la tradicion vinculada a la religion. La gente se mon-
ta unas peliculas muy importantes algunas veces, incluso con posi-
cionamientos de los medios, que te extrafiarian mucho. Gente que
ahora mismo, si tomaramos esa decisiéon de romper esa tradicion,
medios, que son el ABC, La Razén, medios mas progresistas tam-
bién, eh, cuestionarian la decision. ..

DBI: Pero entonces la tuvieron en cuenta, la decisidn, o sea, se
plantearon...

JBR: No, todo el mundo nos aconsejaba, dentro del Ministerio,
que era tradicién, que no generaba o no suponia ninguna excep-
cidn al régimen general de la concesion de indultos. Simplemente
era que temporalmente focalizaba una serie de indultos vinculados
a peticiéon de cofradias, punto. Entonces era un tema menor, bas-
tantes problemas hay como para abrir frentes donde no...

DBI:Y ya lo altimo, si pudiera hacerme un muy breve balance
de los tres afios en los que estuvo en el Ministerio sobre esta po-
litica y si cambiaria algin aspecto. Quiero decir, ;si ahora mismo
volviese a la Subsecretaria cambiaria algiin aspecto?

JBR: El principal debate que hemos tenido en relacién con la
institucidon de indulto... Yo la posicion del poder judicial ya te he
dicho que no la comparto. Creo que el indulto es necesario, y el
debate que se produjo desde el punto de vista juridico en esta le-
gislatura ha sido el de la motivacién de los indultos. La sentencia
del Tribunal Supremo, al hilo del caso ese del kamikaze, la motiva-
cidn, eso esta claro, es coherente con la posicion de los tribunales,
o de algunos tribunales, en relacién con la negaciéon de la figura
del indulto. Porque al final si td necesitas motivar el indulto, estas
convirtiendo el indulto en una tercera instancia, estas convirtiendo
al Ejecutivo en lo que no debe ser, que es una instancia que co-
rrige al poder judicial. El indulto no es eso. El indulto, finalizado
el tramite del enjuiciamiento, con condena, y partir de ahi, en tra-
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mite posterior, se decide la concesion o no del indulto en relaciéon
con la conveniencia de que cumpla la pena. Pero no corregimos el
analisis del Tribunal, los fundamentos del Tribunal. Pero si lo tienes
que motivar, entonces si, porque la motivacién te obligaria a des-
montar la argumentacidon penal que el Tribunal ha utilizado, con
lo cual es contradictorio. Entonces, si t me dices si modificaria al-
go de la Ley de Indulto, una ley de 1870, nada mas y nada menos,
modificada por el Partido Socialista en 1988, precisamente para
suprimir la necesidad de motivacidon, no porque ahi hubiera un
cambio, sino porque nunca se motivaba; entonces lo que hace el
Partido Socialista es adecuar la norma a la realidad y a la tradicion,
porque es imposible motivar el indulto. TG puedes alegar motivos
de equidad, de justicia, de humanidad, pero no puedes fundamen-
tar con el Cddigo Penal en la mano o en una politica criminal.
Entonces, creo que el indulto es necesario. Salvo que encontremos
otra férmula, donde la aplicaciéon del Codigo Penal sea mas flexi-
ble. Muchas veces si se tiene en cuenta, claramente el caso de los
sindicalistas, de los piquetes, el debate que surgi6 al hilo de la pe-
ticidon de esos seis indultos, abrié el debate parlamentario sobre la
necesidad de modificar el Codigo Penal, el tipo, la peticion de una
reforma del Cddigo Penal, para esta figura. Si no se hubieran ge-
nerado la polémica en la concesion de indultos no se habria mo-
dificado el Cédigo Penal. Lo que te quiero decir es que muchas
veces el indulto lo que sirve es también para llamar la atencidén so-
bre la necesidad de reformas legislativas del Codigo Penal, esa es la
demostracion que tiene una validez y que es necesaria. ;Que ha-
ce falta actualizar la ley de 18707 Pues podriamos apostar por una
nueva ley, y yo creo que no estaria mal, el problema es aprobar
un proyecto de ley de concesiéon de indulto, abstrayéndote en este
momento a la polémica o a las diferencias parlamentarias. Tenemos
un problema en este pais, y es que los partidos cuando estin en
la oposicion, no los partidos, Partido Popular y Partido Socialista,
mantienen una posicion, y cuando estan en el Gobierno mantie-
nen una contraria, en general, en todo. Ese es un problema que ha
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provocado las causas de la desautorizacién o de legitimacion de los
partidos politicos. A mi juicio, en instituciones publicas, tienes que
mantener una coherencia y si el Partido Socialista ha defendido el
indulto y lo ha defendido cuando estaba en el Gobierno, no tie-
ne por qué ponerse a la cabeza de la manifestacién a favor de su-
primir el indulto, porque ahi encuentra un caladero de la opinion
publica. Entonces, deberian darse las circunstancias adecuadas para
una institucién como esta para regularla sin demagogias, y no creo
que sea el momento para hacerlo. Pero siempre defenderia que esa
nueva regulacién, dejando al margen la necesidad de motivacion,
podamos excluir de la concesion de indultos, algunos delitos; se
puede tomar esa decisidon. Yo no creo que sea necesario, la practi-
ca te dice que si unos tipos de delitos estin mas reprobados por la
parte de la opinidn publica, hay una sensibilidad, y esa sensibilidad
se traslada. En materia de violencia doméstica no se concede un
indulto, ninguno.Y muchos de ellos vienen con informes favora-
bles del tribunal, de Instituciones Penitenciarias y de la Fiscalia. Si
nosotros concediéramos un indulto de violencia de género y ale-
garamos, «es que estan los informes favorables, de este, de este, de
este», tendriamos un lio... El caso que a mi me ha generado mas
debate interior, porque era la parte mas incomoda de las compe-
tencias de la Subsecretaria...

DBI: ;Los indultos, se refiere?

JBR: Si, por el debate que se generaba en torno a él, porque
al final te sentias con una capacidad de decisiéon, con una trascen-
dencia muy importante. Gente que a lo mejor, muchas veces, tam-
bién tenia otro problema.Y defiendo la institucién por eso, mu-
chas veces el delito se comete, cinco o seis aflos antes, o siete, de
la condena y el ingreso en prision, un chico de 18 o 19 anos, que
tiene ya la vida completamente normalizada, tiene su pareja, tiene
un nifo, tiene su trabajo y... ;qué haces? A lo mejor lo que hizo
hace 6 afios es reprobable completamente. ;Tiene sentido ya, des-
de el punto de vista de politica criminal, que esa persona entre en
prision? No. Entonces, habia casos muy sencillos, pero habia otros
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mias complicados. Decia el caso este de la madre de una hija que
fue objeto de violacion por parte de un sujeto...

DBI: Que lo quemd.

JBR: Eso es, le dimos mil vueltas.

DBI: Esta pendiente.

JBR: Pero por tercera vez, estd pendiente por tercera vez, al
final lo denegamos, con gran debate interno, porque ahi los in-
formes eran desfavorables, y el Tribunal ademas en este caso fun-
damentaba su denegacién diciendo: «Ya hemos tenido en cuen-
ta la atenuante, porque aqui ha habido premeditacion, porque fue,
comprd la gasolina, volvid y tal; o sea, no fue un arrebato cogien-
do un hacha que tenia a mano vy tal», y claro, mientras, como esta-
ba en los medios de comunicacién y todavia no habiamos tomado
decision, veias posicionamientos a favor y en contra, y conceder el
indulto es reconocer que la gente se podia tomar la justicia por su
mano, claramente. Una mujer en tratamiento psiquiatrico, después
de lo que ha pasado, denegarle el indulto y que entrara en prision,
de generar también una cierta... Cuando tenias la posibilidad de
evitarlo, es decir que es un... Es dificil, es dificil...
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Entrevista a Alberto Ruiz-Gallardon Jiménez
Madrid, 16 de diciembre de 2014

DBI [Presentaciéon]: Como usted sabe, pues ha sido ministro
hasta hace poco, este afio se han concedido solamente unos 70 in-
dultos. En 1998 y en el 2000, cuando también gobernaba el Par-
tido Popular, se concedieron muchos mas indultos: 1.500 y 1.800,
respectivamente. La cifra de este afio también ha sido bastante me-
nor que la de la media de los indultos de la época socialista de
Zapatero, unos 400 por afo. Le queria preguntar, en primer lu-
gar, ;a qué se debe este descenso? Quiero decir, ;qué factores han
influido en que el Gobierno haya concedido menos indultos este
ano que otros?

ARG]J: La concesién de indultos obedece a dos circunstancias,
una de caracter subjetivo, que es analizar las circunstancias parti-
culares de cada uno de los distintos casos, y otra que es una va-
riable que antes no existia y que es lo que explica la reduccién
de indultos de una forma muy importante y es que la ley per-
mite indultar cualquier tipo de delito excepto los cometidos por
los ministros en el ejercicio de su cargo, que es el Gnico que esta
prohibido por la Constitucion... El resto, cualquier delito, puede
ser indultado. Lo que nosotros hicimos desde que llegamos al Go-
bierno es, de facto, salvo circunstancias verdaderamente excepcio-
nales, excluir una serie de delitos de la posibilidad de ser indulta-
dos, por ejemplo, los delitos de corrupcion. Es decir, no ha habido
en esta legislatura ninglin enriquecimiento patrimonial producido
por un politico o por un cargo publico, o por un funcionario pu-
blico que haya sido objeto de indulto. Por ejemplo, los delitos de
violencia doméstica y por ejemplo, salvo excepciones contadas, los
delitos contra la seguridad vial, porque pensibamos que tenia que
haber una ejemplaridad importante. Esta, probablemente, puede
haber sido la razén. Hay otra también, y es que, como sabes, pa-
ra la concesion de indultos es preceptivo, aunque no vinculante,
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que existan dos informes, segtn la ley, que es el informe del Mi-
nisterio Fiscal y el informe del tribunal sentenciador; luego, noso-
tros también al expediente siempre introduciamos el informe del
centro penitenciario que aunque no es preceptivo por la ley es un
elemento de orientacién, que es lo que te hace prever si hay una
reinsercidn viable, y es verdad también que aunque esos informes
no vinculan al Gobierno, el Gobierno si tiene obligacién de escu-
charlos. La potestad de indulto es una potestad exclusivamente del
poder ejecutivo, no es del poder judicial ni del poder legislativo, y
lo cierto es que el Gobierno la tiene muy en cuenta...

DBI: Si, un 96 por ciento.

ARG]J: En el 96 por ciento de casos lo tiene en cuenta, y es
verdad que en los altimos tiempos se ha producido un mayor ri-
gor, por parte, yo diria que mas que de la fiscalia por parte de los
jueces y tribunales sentenciadores en cuanto a la concesion del in-
dulto. ;A qué se puede deber esto? Pues también a que en las su-
cesivas modificaciones que se han introducido en el Cédigo Penal,
a los jueces se les da un mayor margen de discrecionalidad para
apreciar las circunstancias concretas que han acontecido, primero
durante la comisién del delito y después durante todas las fases de
investigacion y de enjuiciamiento.Y la razén dltima del indulto es
dar la posibilidad a los poderes ptblicos de corregir una situacién
que la aplicacidn rigurosa de la ley, dadas unas circunstancias que
el legislador no podia prever, provocaria una situaciéon de justicia
formal pero de injusticia material.

DBI: ;Y no cree que la opinidén publica ha influido en ese
descenso? Con opinioén publica me refiero a esta sensacidén gene-
ralizada que puede existir de impunidad, de que la gente piense
«ahora va a venir el Gobierno, y a pesar de que los jueces los han
condenado, indulta a quien sea». ;Cree que esa opinion publica,
que estd muy ligada a la crisis, a esta desconfianza hacia los pode-
res publicos, ha podido influir también en ese descenso generali-
zado, no digo ya los casos concretos, sino en el descenso que ve-
mos a lo largo del tiempo?
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ARG]: Cualquier gobierno tiene que ser sensible a la opinidén
publica, pero la opinién publica que protesta por los indultos no
son los indultos que afectan al 99,9 por ciento. Ahora, en verdad,
hay una cosa que es cierto, que el debate de los indultos no era
un debate que estuviera abierto en Espana y se abre fundamental-
mente cuando, celebradas ya las elecciones generales, el Gobier-
no saliente de Zapatero concede el indulto de Alfredo Sienz. Eso,
que por cierto es verdad que existe en otros paises, y yo recuer-
do el incidente de Clinton en su fase Gltima, se habian cerrado ya
las elecciones y concedid el indulto de un importante financie-
ro, Marc Rich, concretamente, y que generd una polémica, pues
ahi es donde se abrié un debate importante. Luego, durante nues-
tro mandato, se abrié un debate importante con el indulto que di-
mos a unos Mossos d’Esquadra; se generd mucha molestia con la
Audiencia Provincial de Barcelona, y hubo un manifiesto en rela-
cién con ese asunto, pero... Lo que no se ha producido, al menos
en este mandato, es ningun indulto que afecte a lo que a la gen-
te le preocupa: la sensacion de impunidad. Con toda sinceridad,
yo creo que a la gente le puede gustar mis o menos que se dé un
indulto a un Mosso d’Esquadra o a un conductor kamikaze en un
momento determinado porque tuvo un ataque de una enferme-
dad y eso genere debate social, pero eso no genera sensacion de
impunidad, lo que generaria sensacién de impunidad es el indulto
concedido a delitos por corrupcion o a delitos econémicos.Y de
esos no se ha dado ninguno en esta legislatura.

DBI: Entonces, el Gobierno, como ha dicho, si que tiene en
cuenta cudl es la opinidn publica, al fin y al cabo sobre...

ARG]J: Sin duda, pero es que el Gobierno tiene que tener en
cuenta la opinién publica, pero no solamente para la concesion de
indultos, sino para cualquier tipo de decision.

DBI: Y en relacién con esto que ha dicho, otro de los in-
dultos controvertidos del Gobierno fue el del caso kamikaze, que
ademas dio lugar a una importante sentencia del Tribunal Supre-
mo. Yo le queria preguntar precisamente qué consecuencias desde
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entonces ha tenido esa sentencia, que es del afio 2012; quiero de-
cir, sha tenido alguna consecuencia de hecho, mis alla de incluir-
se esa coletilla de que se aprecian «las circunstancias de justicia y
equidad»?

ARG]J: No, ninguna, si es que el Supremo en su propia sen-
tencia decia que no podia entrar a evaluar los indultos, que so-
lamente podia entrar en motivos formales, estrictamente motivos
formales y por lo tanto el motivo formal significaba que el Go-
bierno tenia que hacer una declaracién de que habia apreciado las
circunstancias y punto. Eso no ha tenido ninguna variacidn, pe-
ro porque la doctrina del Supremo a mi me parece acertada: «No-
sotros [por el Supremo| podemos revisar la formalidad, pero evi-
dentemente el indulto no tiene que ser un acto motivado, porque
si fuera un acto motivado seria susceptible de revision jurisdiccio-
nal». La Constitucidén expresamente al otorgarle esa capacidad al
rey, porque el indulto es una prerrogativa real, no es una prerroga-
tiva del Gobierno... Lo que pasa es que como todas las prerroga-
tivas reales en la Constitucidn tienen que ser ejercidas a través del
Gobierno... Pero si el indulto fuera motivado, entonces seria sus-
ceptible de revision en via contenciosa y el propio Tribunal Su-
premo dijo que el indulto no tenia que ser motivado.

DBI: Hay estudios que analizan, por ejemplo, las variables mi-
cropoliticas, las que se refieren a las personas, si por ejemplo, se in-
dultan mas a mujeres u hombres, se indulta mas una serie de de-
litos... De eso si que hay estudios, pero en la investigacidon que
yo estoy llevando a cabo me centro en el volumen agregado a lo
largo del tiempo. Yo le queria preguntar si es cierto o no que el
Gobierno primero decide un volumen aproximado que puede
otorgar por ejemplo en un semestre 0 en un aflo o en un mes, y
después ya entra, por ejemplo, si este semestre concedemos 100,
pues vamos a evaluar de todos los que tenemos, y ya decidimos
qué 100 concedemos. Le pregunto si eso es asi tedricamente, si
primero se decide mas o menos un volumen y después ya se deci-
de cuiles indultar y cuales no.
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ARGJ: Seria una locura que eso fuese asi, seria a mi juicio una
falta de respeto hacia los ciudadanos, me sorprende que haya al-
guien que pueda pensar que hay un Gobierno que pueda hacer
las cosas asi. No, el indulto es un expediente individual que se rea-
liza a peticion del propio interesado o de personas autorizadas por
él, y para el que existe un departamento en el Ministerio de Justi-
cia que analiza individualmente cada uno de esos indultos. Luego,
los resultados estadisticos son los que son, pero fijate que la pre-
gunta que me estas haciendo es como si me dijeses que los jueces,
sobre sus condenas, deciden «bueno, ahora vamos a poner duran-
te este ano un 20 por ciento de absoluciones y un 80 por cien-
to de condenas, al margen de los hechos que hubiese cometido
cada uno». Eso, de verdad te lo digo, no ha ocurrido en Espana
con ningtn Gobierno desde que en 1870 se aprobd la Ley de In-
dulto. Estoy absolutamente convencido, pero me preocupa mucho
que alguien pueda llegar a pensar que eso ocurre, porque si se lle-
ga a pensar que eso ocurre, podrian pensar también de los jue-
ces, que podrian hacer condenas o absoluciones en funcién de la
memoria del Fiscal General del Estado del afio anterior: «Estamos
absolviendo demasiados estafadores, pues vamos a condenarlos
mas». No, la justicia, el indulto, aunque no forma parte del proce-
dimiento, pero forma parte de todo lo que es el ifer de la Justicia,
tiene que atender siempre a la circunstancia personal e individual
de cada persona, y desde luego, el que otros se hayan visto benefi-
ciados no puede restar ese beneficio si se merece, y el que otros se
hayan visto perjudicados no debe evitar ese perjuicio si no se me-
rece.

DBI: Se lo pregunto a la inversa, en el sentido de que, por
ejemplo, es 31 de julio, nos quedan 5 meses por delante, el Go-
bierno ha concedido mil indultos y se plantea que este ano igual
ha concedido demasiados...

ARG]J: Con toda sinceridad, creo que eso es prevaricacion,
pero me sorprende muchisimo que alguien pueda llegar ni siquie-
ra a pensarlo. Quizas se pueda pensar eso con una ausencia de co-
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nocimiento de lo que es el mundo juridico y muy especialmente
el Derecho Penal, y lo que es la respuesta que ante una violacién
de la norma tiene que dar el Estado, y que esa respuesta tiene que
ser siempre individual, no puede ser colectiva. Esa es la explica-
cidn, por ejemplo, por la que la Constitucién de 1978 prohibe los
indultos generales, cosa que sin embargo hasta 1978 estaba autori-
zado, y por motivos politicos o los que fueran, se dieron indultos
de caracter general, cosa que sigue ocurriendo en otros paises del
mundo y la Constitucién de 1978, con muy buen criterio y mar-
cando esta idea de que el indulto forma parte, aunque sea un ac-
to administrativo, y trae causa del procedimiento judicial... Esa es
la explicaciéon de por qué no puede tener un caracter general. Ni
general ni muchisimo menos estadistico. Es decir, que después, a
efectos periodisticos, porque eso vende en la prensa y es un dato,
se sabe que se han dado mas indultos, o menos... Pues bueno, es-
ta bien investigar las causas de por qué eso ocurre, pero eso jamas
podra ser por razén de que se busque un nimero determinado, ni
hacia arriba, ni hacia abajo.

DBI: Tengamos en cuenta que podria haberse dado el caso de
que el Gobierno trabajase de esa forma. Podria haber sido, reco-
nozcalo. No digo que eso fuese mas acertado o no, yo ahi no en-
tro.

ARG]J: No lo reconozco porque eso es ir en contra de la Ley
de Indulto. Es que sé que es verdad que la Constitucidon estable-
ce la concesion del indulto como una gracia del rey a través del
Gobierno. Pero la Ley de Indulto no se queda ahi, la Ley de In-
dulto dice que hay que atender a las circunstancias y si se atiende
a las circunstancias, a las que hay que atender es a las individuales
de cada indulto, no a las colectivas de la sociedad. A lo mejor hay
otras leyes que te autorizan a atender a las circunstancias genera-
les; por ejemplo, hay determinadas medidas cautelares dentro del
procedimiento penal que se pueden adaptar en funcion de la alar-
ma social, que por lo tanto ahi el efecto que produce en terceros
nunca puede ser determinante de la pena pero si de determinadas
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medidas cautelares, eso estd establecido en la ley. Ahora, el efecto
que produce en terceros, la Ley de Indulto no autoriza a que sea
considerado a efectos de concesion o denegacidn.

DBI: Por lo tanto nunca han tenido en cuenta, por ejemplo,
el nimero de reclusos que hay en Espana, ni el presupuesto que
puede tener IIPP u otra serie de variables de ese estilo, a la hora
de determinar cuantos indultos se conceden.

ARGJ: Jamas, entre otras cosas, tengo que decir que es que to-
das esas variables, el nimero de indultos que concede el Gobierno
que supone la excarcelacidn, no afectan en modo alguno al fun-
cionamiento de las Instituciones Penitenciarias, pero aunque afec-
tasen, insisto, jamas podria haberse tenido en cuenta. Es decir, si la
ley dijese que se pueden conceder indultos en funcién de la alar-
ma social, a mi me pareceria una pésima ley, pero bueno, se podria
haber hecho, pero no dice eso la ley; la ley dice que el indulto s6-
lo puede concederse en atencion a las circunstancias individuales
del solicitante.

DBI: Los indultos llegan al Consejo de Ministros en el Indi-
ce Rojo, segin la instruccion del ano 1996. El 1 de diciembre del
ano 2000, cuando se concedieron 1.800 indultos, evidentemen-
te el Consejo de Ministros ese dia con el sefior Aznar, no analiz
los 1.800 expedientes. Le queria preguntar si a pesar de llegar en
ese Indice Rojo, el grueso de los indultos que se conceden un dia,
quitando casos excepcionales que puedan ser mas controvertidos,
podria incluirse en el Indice Verde, en el sentido que no son con-
trovertidos y por lo tanto van a ser formalmente aprobados por el
Gobierno, pero es una respuesta de puro tramite, quitando, ya di-
go, las excepciones. ;Es eso asi o el Gobierno los viernes analiza
todos los indultos que le llegan en ese Indice Rojo?

ARGJ: Las deliberaciones en el Consejo de Ministros son se-
cretas y por tanto yo de ellas no puedo dar cuenta, pero tengo que
decir que lo que va al Indice Rojo va al Consejo de Ministros y
lo que va a Consejo de Ministros, el Consejo de Ministros lo es-
tudia. Jamés un asunto que va al Indice Rojo se tramita «de trami-
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te», valga la redundancia. Por supuesto que no, si no iria en Indice
Verde. Vamos a ver, el procedimiento es el siguiente: hay una di-
visidon de indultos dentro del propio Ministerio que depende de
la Subsecretaria, la Subsecretaria eleva una propuesta al ministro y
quien eleva la propuesta al Consejo de Ministros y la defiende es
el ministro. La Subsecretaria interviene, porque es quien ordena
toda la tramitacién, y es quien eleva la propuesta al ministro y lue-
go es el ministro el que decide, el ministro decide qué propone y
después el Consejo de Ministros es el que dispone.

DBI: ;Cree usted que el hecho de que el Gobierno sea de un
signo politico u otro influye finalmente en la concesion de indultos?

ARG]J: No.

DBI: ;Es una politica no controvertida?

ARG]J: Nunca lo ha sido. Hay que recordar una cosa, todos los
paises democraticos, sin excepcidn, incluyen la figura del indul-
to. Todos, es decir que no es una extravagancia que pertenezca a
la democracia espafiola e indultos hemos tenido nosotros en todos
los regimenes politicos, los hemos tenido con monarquia, los he-
mos tenido con republica, los hemos tenido con dictadura, los he-
mos tenido con democracia. Los indultos son una figura que esta
en todos los paises de la Unidén Europea y en todos los paises del
mundo occidental.

DBI: Pero también se puede tener en cuenta que en algunos
paises, como es Bélgica, hay una utilizacién similar a Espana, lige-
ramente inferior, de la figura del indulto, pero en otros paises es
bastante menor.

ARGJ: Seri la tradicion juridica de cada uno de ellos, pero lo
importante es que la figura es una figura consustancial al régimen
democritico.

DBI: En Ciencia Politica llamamos frames a las diferentes visio-
nes que existen sobre un hecho. Podriamos decir que existen dos
frames, dos marcos, para ver los indultos; los indultos tienen, efecti-
vamente, un poder para evitar esas injusticias de la estricta aplica-
cién de la ley, pero también, esto es asi, existe otro frame segun el
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cual los indultos pueden suponer un quebranto a la separacion de
poderes. Le queria preguntar si usted considera ese segundo frame
del todo inadecuado.

ARG]J: Me parece que ya te he contestado con el dato an-
terior: jpensar que paises como Francia, Alemania, Reino Unido,
Italia, Estados Unidos de América, no tienen separados sus pode-
res...! Por lo tanto si los paises que nos han ensefiado la democra-
cia, desde la Revolucion Francesa hasta la Independencia de Es-
tados Unidos, mantienen la figura del indulto, es porque muchos
siglos de democracia constatan que en modo alguno afecta a la se-
paracion de poderes.

DBI: Algunos estudiosos senalan que los indultos tienen un
gran poder comunicativo. ;Cudl cree que es, como cree que per-
cibe la sociedad esta politica pablica?

ARG]J: No lo sé, con toda sinceridad, no lo sé. Porque yo no
digo que eso no sea asi, pero no creo que eso deba ser lo que
preocupe a un responsable politico a la hora de tomar una deci-
sidon de otorgar o denegar un indulto. ;Que tendrd poder comu-
nicativo? Pues supongo que si, como muchisimas medidas que se
adoptan cuando estds en una responsabilidad de Gobierno, pero
ese hipotético poder comunicativo y sus consecuencias jamas se-
ran determinantes de la decisiéon que se adopte.

DBI: Y ya para terminar sélo queria preguntarle cuil es el ba-
lance que hace usted sobre esta politica ptblica que es la con-
cesion de indultos de estos tres anos en los que ha estado en el
Gobierno vy si cree que se deberia cambiar de lege ferenda algin as-
pecto de la concesion de indultos, si se deberia incluir alguna li-
mitacioén o algn tipo de matiz?

ARGJ: No, yo creo que el balance que nosotros hemos hecho
ha sido una reduccion radical. ..

DBI: Sin duda eso es cierto.

ARG]J: ...en el nimero de indultos, eso es asi, y creo, creo que
seria positivo... Vamos a ver, el indulto hay que dejar muy cla-
ro que es un acto gubernativo, no es un acto judicial, y asi lo pre-
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vé la propia Constitucidn, lo cual, como deciamos antes, no afecta
de ninguna de las formas a la separacion de poderes, pero la pro-
pia Constitucidn establece que tiene que haber un mecanismo de
correccién de situaciones de injusticia material como consecuen-
cia de la aplicacion formal de ley, prueba de ello, ta tienes el da-
to, ;qué porcentaje de indultos que estaban informados favorable-
mente por...?

DBI: Si, muy alto, el 96 por ciento.

ARGJ: El 96 por ciento. Quiero decir con ello que los propios
jueces... Tengo que decir una cosa, que muchos de los indultos
que nosotros concedimos estos afios eran a peticiéon del tribunal
sentenciador, es decir, una cosa es que después, cuando los solicita
el interesado, el tribunal informe favorablemente, pero habia ve-
ces en los que el propio Ministerio Fiscal y bastantes veces por el
propio tribunal sentenciador, motu proprio, sin necesidad de que lo
solicitase el interesado, decia que a pesar de haberse aplicado esta
ley porque es lo que corresponde, entiende el Tribunal que debe-
ria considerarse la figura del indulto como consecuencia de la se-
veridad. Es decir, que ese mecanismo tiene que existir ahi, por eso
yo no soy partidario, lo decia antes de una revisidon jurisdiccio-
nal de los indultos, no lo soy porque la via jurisdiccional se ago-
ta en el momento que dicta la sentencia. Ahora bien, el indulto es
un acto del ejecutivo; entonces, yo lo que si creo que deberia in-
cluirse en la ley del indulto es un control politico de ese acto, no
soy partidario de una limitacién por razén de la materia, yo no he
dado jamas un indulto a nadie que se haya enriquecido, a nadie
que haya tenido una conducta de malos tratos, pero no creo que
se deban establecer esas limitaciones en la ley, eso tiene que ser un
criterio politico del Gobierno. Entonces, ;yo de qué si seria parti-
dario? De que el parlamento pudiese controlar la decision politica
del Gobierno de concesion del indulto. Eso si, que siempre que se
pidiese explicacion por parte del parlamento al Gobierno, a través
del ministro de Justicia, responder a como se ha concedido un in-
dulto, por qué se ha hecho, cuiles son las circunstancias que le han
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llevado a la concesion del indulto. Que el ministro tuviese que dar
una explicacion concreta: «El indulto se ha concedido porque en
el expediente hay estos datos». Eso habria que hacerlo con mucho
cuidado porque muchos indultos se conceden por circunstancias
personalisimas que estan protegidas por ley de protecciéon de da-
tos...

DBI: ;Ese es el motivo por el que no hay estadisticas publica-
das, oficiales?

ARG]J: Claro, claro, pero es que eso es asi.

DBI: ;Y eliminando el nombre?

ARG]: Si, pero si es que eliminando el nombre, si td metes los
datos de todo un ano al final acabas identificindolo, si td dices en
un caso que al final se supo, si se ha concedido un indulto a un
kamikaze, que tuvo un ataque de una enfermedad, esa enfermedad
esta protegida por ley de proteccion de datos, entonces el Gobier-
no no puede hacer pablico que una persona tiene una enferme-
dad, porque eso es ilegal.

DBI: ;Pero ni siquiera los datos agregados, es decir, este ano
hemos concedido?

ARG]J: Los datos agregados, si ta tienes un volumen suficiente,
permanecen en el anonimato, pero en el momento en que existen
casos individualizados, al final acabas identificando una cosa u otra.
Hay que tener mucho cuidado con eso, pero yo ahi si creo que
igual que también existe la comisidon de secretos oficiales, donde
se dan cuenta de cosas, que la opinidn publica, 16gicamente por
proteccidn, en ese otro caso de interés nacional no debe tener co-
nocimiento de algunos hechos, para que no trasciendan... Yo, en
este caso, incluso manteniendo las reservas, cuando el Gobierno
tenga que utilizar datos protegidos por la ley de proteccién de da-
tos, yo si seria partidario de que el Gobierno explicase, pero en
via parlamentaria, por qué los actos del Gobierno, en especial es-
te tipo de actos por ser precisamente discrecionales, pues son una
gracia, no deben estar sometidos a control jurisdiccional, pero si
deben estar sometidos a control politico; yo creo que eso seria un
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avance y que probablemente daria también tranquilidad a la opi-
ni6on publica. En el supuesto de que quisiera indultar a un compa-
fiero de partido que se ha llevado el dinero a casa, evidentemente,
sé que eso va a tener una repercusion politica critica por parte de
la oposicién que lo va a amplificar y que va a causarnos un perjui-
cio, y en ese sentido se convierte objetivamente en un mecanismo
de control politico, eso si que seria partidario de hacer.

DBI: Como conclusion, el Gobierno efectivamente concede
los indultos de una forma racional, atendiendo a una serie de fac-
tores, pero factores que no son globales, que no son agregados, si-
no que atienden al caso concreto, por ejemplo, el informe favora-
ble del Ministerio Fiscal, etc., y en ningiin momento segn dice
usted, el Gobierno atiende a variables externas, sea la situacion del
sistema penitenciario o cualquier otra.

ARG]J: No, de ninguna de las maneras.Y aparte, vuelvo a in-
sistir, de verdad, que creo que hacerlo asi, atender a variables ex-
ternas en lugar de juzgar circunstancias individuales de cada per-
sona, seria terrible e injusta, seria también injusto para aquel que
por variables externas, mereciendo el indulto no lo tuviese, ¢ in-
justo también para aquel que porque las circunstancias externas
fueran favorables, sin merecer el indulto tuviese una reduccién o
una conmutaciéon de la pena que, a lo mejor, otra persona que ha
cometido los mismos hechos, porque cuando se hizo no existian
esas variables, no ha tenido ese beneficio. No, a mi me parece que
eso debe seguir siendo asi.
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Entrevista a funcionario del Ministerio de Justicia
Madrid, 5 de febrero de 2015

DBI [Presentacidn]: ;Me podria explicar la estructura del servi-
cio y como funciona? Quiero decir, stiene un jefe...? ;Dentro de
esta divisidn, como se organiza un poco el trabajo?

FMJ: Dependemos de la Subsecretaria. Si, hay uno, es una di-
vision, division de asuntos de gracia y otros derechos. Dentro de la
division hay unas jefaturas de servicios, y dentro de la Subsecreta-
ria hay varias, eso casi es mejor que cogieras el Real Decreto de
estructura del Ministerio, se compone de una secciéon de titulos
nobiliarios y un servicio de indultos.

DBI: ;Cuanta gente mas o menos trabaja en el servicio?

FM]J: Pues 8 0 9. Ahora mismo hay a una baja y una comisiéon
de servicios. Hay dos jefes del servicio, luego hay 3 secciones y
unos negociados. Unas 9 personas, hay un director de la divi-
s16n.

DBI: ;Cbémo funciona la cadena jerarquica dentro del Minis-
terio? Quiero decir, ;a usted le da 6rdenes el director del...?

FMJ: Todos dependemos del director de la division que es el
que [manda]. Nosotros gestionamos, los jefes de servicio gestio-
nan todo lo que es la tramitacidn de las solicitudes y expedientes
de indultos, se estudian los temas con el director de la divisidn, se
presentan ante la Subsecretaria. Esta el gabinete de la Subsecreta-
ria. Se vuelven a estudiar, se hace una propuesta al ministro desde
la Subsecretaria, si es procedente conceder o no conceder. Se ele-
va al ministro, lo discute con el ministro y luego ya se va al Con-
sejo de Ministros donde hay previa deliberacién, se aprueba o se
desestima la concesién de los indultos.

DBI: No le hablo ya, por ejemplo, del caso concreto de que
una mujer viuda, con hijos a su cargo, pues ese seguramente ten-
dra los informes favorables, pero yo no me refiero a esos casos en
concreto, sino al conjunto. ;Por qué se conceden este afio pasado
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en torno a unos 70 y otros afios se han concedido, por ejemplo en
el 2000, 1.800?

FMJ: Son razones del Ministerio.

DBI: ;No dependen del servicio?

FM]J: No, no dependen de nosotros, nosotros los llevamos y
ellos deciden, desestiman unos, conceden otros, son concesiones
politicas, son razones politicas. Yo, por ejemplo, no puedo presen-
tar expedientes a la Subsecretaria si a mi no me pide previamente
esos indultos; no sé si me explico. Es decir, lo tramitas, desde que
se solicita hasta que viene el expediente, informado ya por el tri-
bunal sentenciador, el Ministerio Fiscal, subdelegado o delegado
de Gobierno, en caso de que la pena sea que no implique prisiéon
o la conducta de la junta de tratamiento del centro penitenciario,
y luego una vez nosotros redactamos, hacemos los extractos y de-
mas, y eso se pasa a consulta, se estudia, se ve, pero luego ya como
puedes comprender, indultar a Liafio, pues eso no es cuestion co-
mo indultar a... Son cuestiones politicas. ..

DBI: ;Por qué cree que hay estas variaciones tan significativas
en la concesion de indultos?

FMJ: Date cuenta que ahi, de concesiones, se dio el macroin-
dulto del 2000.

DBI: ;Y por qué cree que se indultd tanta gente ese ano?

EM]J: Bueno, las razones las da Angel Acebes, el ministro. Era el
afno jubilar, eso lo dice en prensa, me parece que el Papa habia pe-
dido que se hicieran excarcelaciones y demas. Las da en el Con-
greso. Esas eran las razones, habia muchos expedientes retenidos.
Entonces como para liberar...

DBI: ;Y este ano tltimo, 2014, por qué se han podido conce-
der tan pocos?

FMJ: Eso tampoco lo sé, razones politicas que no sabemos no-
sotros. Ahora nada mas se llevan indultos en un sélo Consejo, ;por
qué? Pues eso son temas politicos que yo no [sé]... A nosotros
nos mandan preparar indultos para tal dia y tal y nosotros prepara-
mos y ya esta.
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DBI: Pero por ejemplo, le quiero plantear lo siguiente: en no-
viembre de 2014, o sea el Gltimo noviembre, dijo la vicepresidenta
que se denegaron 2.000 indultos. Le quiero preguntar, como usted
tiene esta panoramica, esta perspectiva de otros afios, si cree que
se ha sido mas duro, si se ha sido mas estricto a la hora de conce-
der, por ejemplo, indultos en este tltimo Consejo de Ministros, en
relacién como se era hace unos anos, no tan estricto. ;Puede ha-
ber sido eso? Claro, ustedes, que conocen el contenido de los in-
formes podran comparar en el sentido, unas cosas que ahora no se
indultan hace unos anos si se indultaban...

FM]J: No, es que yo no he hablado con el ministro, por qué ra-
z6n ¢él ahora concede menos. Hombre, a lo mejor ha sido también
por los medios de comunicacioén, que han estado saliendo... Eso
yo no te lo puedo decir, yo eso no te lo puedo responder, porque
yo no tengo ahora mismo relacién con el ministro ni con el sub-
secretario como para decirte. Pero por ejemplo, cuando indulta-
mos el macroindulto del 1 de diciembre... Los mirabamos y de-
mas. Entonces habia unos criterios. Ahora si, hay unos criterios
que tiene el Consejo de Ministros, que tiene la Subsecretaria para
la hora de conceder o no conceder; como ves, no se estin conce-
diendo por agresiones sexuales.

DBI: Pero esos criterios son mas criterios ligados a las razones
individuales de cada indulto; por ejemplo, no conceder indultos a
violadores.

FMJ: Si, no hay, la ley no lo prohibe, pero bueno...

DBI: Pero son criterios politicos completamente admisibles.

FMJ: Se puede indultar o no indultar, pero bueno, estos son
criterios que utilizan ellos en Subsecretaria.

DBI: ;Cree que hay criterios relacionados con la cantidad?
Quiero decir, «vamos a reducirlo porque ahora estan criticando».

FM]J: Yo no creo, vamos. No es la cantidad, porque es un he-
cho que el ano pasado se indultaron 70 o 72, y el afio anterior,
también pocos. Ha ido disminuyendo la concesiéon de los indultos
segtn se puede observar en el BOE, es de lo que yo te estoy ha-
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blando. Pero son conceptos generales que ta los puedes haber sa-
cado incluso de la prensa. No sé por qué ahora se han reducido,
porque a mi no me lo han dicho, me ha chocado, puedo pensar
como ta, puedo pensar pues habra sido...

DBI: Entonces, su trabajo acaba cuando se lo pasan al subse-
cretario. ..

FM]J: Claro, nosotros recibimos los expedientes cumplimenta-
dos, con los informes respectivos, entonces luego ya lo pasamos, se
estudian y se pasan a Subsecretaria para que el ministro lo lleve a
Consejo.

DBI: Ahi se desentienden.

FMJ: Nosotros ahi nos desentendemos, nosotros ya lo que nos
digan, porque no tenemos decision...

DBI: No se han publicado ningunas estadisticas oficiales por
parte del Ministerio, en el anuario, etc.

FMJ: [Otras] han salido en prensa, han salido publicadas. Esta-
mos dando estadisticas, estas viendo que salen en prensa.

DBI: Un exsubsecretario me ha explicado que ya tienen in-
cluso preparado un programa o una aplicacién informatica para
publicarlo. ;Por qué no se habia hecho esto antes, publicar oficial-
mente, no se lo habian pedido nunca?

FMJ: Nosotros hemos ido dando al Congreso y al Senado
siempre que nos lo pedian. Se les ha informado vy, es mas, se han
dado también en prensa cuando lo pedian... Entonces, a raiz de
muchos afios ha ido saliendo, segiin te lo pedian... Es que ade-
mas, todo sale publicado en el BOE.Yo he intentado sacarlo todo
de boletin, o sea utilizando lo menos posible la unidad, de los da-
tos que yo tenia, porque yo los doy, a mi me estaban pidiendo da-
tos constantemente del Congreso, Senado...

DBI: ;Pero hay alguna estadistica oficial de toda la democra-
cia, digamos desde 1975, una estadistica del Ministerio?

FM]: No, vamos, la «estadistica» que hay son los Boletines Ofi-
ciales del Estado, quien quiera trabajar que lo busque.

DBI: Pero eso no es estadistica.
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FM]J: Claro, oficiales no se han dado estadisticas, claro, nosotros
tenemos estadisticas pero las estadisticas las puedes sacar por los
BOE, no sé si me explico...

DBI: Mas alla de que no la publiquen, ;el Ministerio dispo-
ne de los datos de todos estos afios, los datos juntos, digamos una
tabla, como las que usted presenta? ;Eso lo tiene el Ministerio o
no?

FMJ: No, hay muchos afios; un afio te piden, pues los das, no
estan asi puestos en una tabla. Se pueden hacer con las estadisti-
cas, con informatica, pero lo demas, tienes que ir para el otro la-
do contiandolos, contando el boletin, o contando el... Pero vamos,
si se intentan dar, Gltimamente. Bueno, ya lo has visto en el ABC,
que se van dando.

DBI: Por ejemplo, usted la sacod del Boletin, dia a dia, mirando...

FMJ: A mi me mandan sacarlos, pues yo lo saco y yo lo ten-
go. Sé lo que se concede cada afio, y sé qué tipo de delitos se
han concedido; lo sacas por el Boletin. Yo lo he sacado antes, para
cuando me lo han pedido los subsecretarios, otra gente, pues yo le
he dado lo que me pedian: ;cuintos se han concedido este ano?,
pues se han concedido tantos, ;cuantos eran de...?, tantos; pues yo
se lo daba, y también me lo quedaba ya.Yo lo tenia hecho, porque
me lo piden. No tengo que ir contando ya en el Boletin, aunque
yo revise el Boletin a ver si estd bien. Los apuntas y los tienes, por-
que luego te los preguntan, porque cada ministro te pregunta y asi
vas un poco contandoles el tema.

DBI: Entonces le queria preguntar si ve que ha cambiado algo
en todo este tiempo. Quiero decir, si antes se hacian las cosas de
una forma, antes recibian unas instrucciones y ahora no, como ha
podido cambiar el trabajo dentro de...

FMJ: Siempre se han seguido unas normas, que se han dado,
con cada equipo.

DBI: O sea, cada equipo iba cambiando...

FMJ: Si, mas o menos, pero en esencia han sido las mismas, cla-
ro. Antes no habia tanto delito contra la salud publica, luego se han
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ido incrementando y han cambiado. No habia insumisos, por ejem-
plo, los insumisos jugaron una parte muy importante, luego hubo
modificaciones. Pero el criterio mas o menos ha sido igual.

DBI: ;Y el trabajo de funcionario, ya no del politico, del fun-
cionario, ha cambiado poco en todo este tiempo?

FMJ: No, ha cambiado porque, en esencia, ahora tenemos or-
denadores y antes una maquina de esta de pedales, como la llama-
bamos. No ha cambiado en si. Se va haciendo cada vez mas, per-
feccionando. Ahora, con la informitica se comunica mas, se dice
mas, pero el trabajo en si no ha cambiado. Bueno, en 1.800 ahi no
he visto mas que las gacetas. Venian los que se habian concedido,
el criterio se ha seguido mas o menos, con las puntualizaciones
que hacia cada equipo. Por ejemplo, ;quién fue? Lopez Aguilar di-
jo que el carné de conducir y ademis fue cuando surgi6 lo de los
puntos, entonces habria sido un contrasentido [conceder indultos
por esos delitos]. Agresiones sexuales, normalmente se ha seguido
a lo largo del tiempo un mismo criterio, ha habido oposicién to-
tal, luego ya... Porque de hecho estd abierto a toda clase de deli-
tos.

DBI: ;Entonces cuiles son las diferencias que ha habido a lo
largo del tiempo? ;Bajo ningin concepto tienen nada que ver con
el papel que desempefan los funcionarios?

FM]J: No, los funcionarios no, son criterios de cada legislatura,
mas o menos. Yo no voy a decir «vamos a dar mas indultos», eso
ya es decision politica, decision del ministro, como la de indul-
tar a insumisos, antes de modificarse el Codigo, con lo que afec-
taba...

DBI: ;Ustedes agrupan en dos carpetas los indultos, o tres, o
las que sean, y se los pasan? Quiero decir, ;como se lo pasa al sub-
secretario, se lo pasan en tres carpetas, una de informados favora-
blemente...? ;Cémo funciona eso?

FMJ: Claro, nosotros pasamos todos los expedientes a Subse-
cretaria, vamos agrupando aquellos que tienen los informes fa-
vorables y los que tienen informes desfavorables; normalmente el
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noventa y tanto por ciento, casi el cien por cien de los que se pre-
sentan al Consejo de Ministros tienen ya los informes favorables.
Puede haber alguna excepcidn, alguno de ellos desfavorables, y
luego hay otros que tienen ya los informes desfavorables y son pe-
nas graves, penas muy graves, o tienen muchos antecedentes pena-
les, observan mala conducta, se presentan también un extracto de
ellos, se hace un extracto, con todos los informes que constan y se
proponen para su desestimacion si procede.Y luego ya en el Con-
sejo de Ministros puedes quitartelos. ;Que no? Pues estos se po-
nen. No necesariamente tienen que tener los que desestiman in-
formes desfavorables, también hay indultos que tienen informes
favorables. A lo mejor llega una agresion sexual con informe favo-
rable y se desestima, no vinculan al Gobierno los informes.

DBI: Y aparte de informes del Ministerio del tribunal senten-
ciador, del Ministerio Fiscal, y del gobernador... [Actual subdele-
gado del Gobierno]

FMJ: En el expediente tenemos los informes del tribunal sen-
tenciador, que es el que emite el informe final, del Ministerio Fis-
cal, de la Policia, o Delegacion del Gobierno, del centro peniten-
ciario, de la junta del centro penitenciario que te emite informes,
parecer de la victima, de los ofendidos, si se ha muerto ya... No
nos piden parecer a los familiares, hay pareceres e informes de
asociaciones de lucha contra la droga. ..

DBI: Pero esos presentan un papel, no vienen aqui a contar...

FM]J: No, no lo cuentan, lo aportan al tribunal sentenciador,
aqui nos mandan escritos: «Tal persona estd en este centro, este
hombre lleva tanto tiempo, su evolucién es favorable, no es favo-
rable, esta rehabilitindose», te lo ponen en la mayoria de los indul-
tos. ;Que siguen un tratamiento? Pues te dicen cémo va evolu-
cionando. No sé si me explico.

DBI: O sea, que aqui no viene nadie a pedir nada a los fun-
cionarios.

FMJ: No, aqui normalmente vienen pero mediante escrito.
Aqui no vienen, yo no admito a nadie. No admites a nadie por-
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que a lo mejor te viene un abogado o te viene alguien, «que yo
he estado hablando con el de indultos», y al final lo que hacen es
cobrar encima la dieta al pobre y por eso también tenemos meti-
do en Internet, en la pagina de Justicia, el programa de cémo se
solicita un indulto, no sé si lo has visto: como tienen que pedirlo,
rellenar un formulario y una explicaciéon. No obstante, seguimos
admitiendo las solicitudes de cualquiera, o sea que no solamen-
te las que vienen con el modelo. Nuestro modelo nos viene me-
jor, ya te dice nombre, causa, firmado. Luego admitimos toda cla-
se de papeles.

DBI: ;Y este asunto del privilegio de Carlos III? ;Ustedes lo
tienen en cuenta como un indulto mas?

FM]J: Carlos III en su momento hizo poner que se conceda y
la cofradia, pues venga, que lo conceda... Para nosotros es como
un indulto mas, en este caso lo solicita una cofradia, pero como
unos particulares mas, como si lo solicita una asociacién. Se estu-
dia todo igual, este dice que habia una pragmatica, pero en reali-
dad se tramita y se hace como un indulto normal.

DBI: ;Y por qué siguen poniendo la coletilla en el Real De-
creto de «visto el expediente de indulto elevado... por privilegio
de...»?

FMJ: Porque eso se lleva haciendo asi muchos afios.

DBI: ;Y no le han pedido nunca a nadie que lo quiten?

FMJ: Yo lo queria quitar, pero si lo quitas...

DBI: ;Usted queria quitarlo?

FM]J: No, vamos, no es que yo quisiera quitarlo, sino que se
diera como un indulto mas. Antes se decia que se daba el Miérco-
les Santo... Es un indulto mas, que solicita la cofradia. La Ley de
Indulto no habla para nada de eso y el rey Juan Carlos no ha di-
cho nada tampoco, porque ellos querian que el rey Juan Carlos
confirmara la pragmatica esta. Pero eso es como las demas cofra-
dias, con las diferencias respecto a otras que son las juntas de tra-
tamiento de los centros penitenciarios las que proponen los in-
dultos que, por su buen comportamiento, por su situacion, sean
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merecedores de proponer el indulto.Ya te da una garantia que sea
un centro penitenciario, que son los que lo ven, que esta perso-
na es buena persona, se esta comportando bien, estd evolucionan-
do bien. «Pues mira, pues lo proponemos, solicitamos, y luego ya
apoya la cofradia. Normalmente es la aplicaciéon del articulo 206
del Reglamento Penitenciario, que dice que por buen comporta-
miento, etc., se puede solicitar el indulto.

DBI: Por resumir, el trabajo de los funcionarios como tal no
consiste en absoluto en determinar cuantos indultos se van a con-
ceder, sino que es una cuestion...

FM]J: No, eso es de Subsecretaria, del ministro y del Consejo,
de nosotros no depende. Si entran, por ejemplo, 500, 700, 600, a
lo largo del mes, porque no entran los mismos en agosto y en sep-
tiembre, a nosotros lo que nos piden es que a los expedientes que
entran les demos salida. En la nota de prensa te dicen los que en-
tran, alrededor de 7.000, me parece que pone.
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«La serie de entrevistas a antiguos ministros y subsecretarios de Jus-
ticia arroja muchisima luz sobre el proceso de concesion del in-
dulto y los principales factores que, segtin altos cargos de Justicia,
podian intervenir en el proceso; relevantes testimonios, hasta ahora
inéditos», Fundacion Civio.

Yo te perdono analiza los indultos en Espana desde la perspectiva de
la Ciencia Politica. Repleto de testimonios de primera mano de
exministros, subsecretarios y funcionarios de la talla de Belloch,
Gallardon, Lopez Aguilar o Margarita Robles, el autor se sirve de la
teoria del punctuated equilibrium y el Policy Agendas Project estadou-
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