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Resumen

El articulo analiza el desarrollo del modelo penitenciario cataldn tras 40 afios de
gestion autonomica desde el traspaso de competencias en 1983. La investigacion plantea
dos preguntas: jexiste un modelo penitenciario catalan propio? Y, si es asi, ;como se ha
construido Unicamente con competencias ejecutivas? Mediante una metodologia
historico-institucional y analisis documental y de entrevistas, se identifican siete
caracteristicas del modelo: dinamismo en los centros, centralidad del tratamiento,
seguridad dindmica, porosidad y abertalidad del sistema, acompafiamiento en el
transito a la comunidad y conocimiento experto. Se concluye que la Generalitat de
Catalufia ha configurado una politica penitenciaria singular, de orientacion garantista y
con centralidad en la reinsercién. La construccién de un modelo propio ha sido posible
por la confluencia de diversos factores: una combinacion virtuosa de politicas basadas
en valores y evidencias; el consenso politico de las élites; y la implicacion y presion del
tejido social. El caso cataldn muestra que es posible construir modelos relativamente
diferenciados de politica publica a pesar de no contar con competencias legislativas.
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¢Un modelo penitenciario...?

Abstract

This article examines the development of the Catalan penitentiary model after 40
years of autonomous management following the transfer of powers in 1983. The research
addresses two key questions: Does a distinct Catalan penitentiary model exist? And if
so, how has it been constructed solely through executive powers? Using a historical-
institutional methodology, complemented by document and interview analysis, the
study identifies seven defining features of the model: institutional dynamism, centrality
of treatment, dynamic security, permeability and openness, support during community
reintegration, and reliance on expert knowledge. The findings suggest that the
Generalitat has successfully shaped a unique, rights-based penitentiary policy focused
on reintegration. This achievement is attributed to the virtuous combination of value-
and evidence-based policies, the political consensus among elites, and the involvement
and pressure of civil society. The Catalan case shows that differentiated models can
emerge without legislative authority.
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¢Un modelo penitenciario...?

1. Introduccion

El dia de los Santos Inocentes de 1983, el rey sancionaba desde Baquiera Beret el Real
Decreto que oficializaba el traspaso de competencias ejecutivas en materia penitenciaria
de la administracion central del Estado a la administracion catalana. La voluntad de
construccion de un casi-Estado por parte de las autoridades de esta nacionalidad
historica después de la recuperacion democratica empujaba a la asuncion del maximo
de competencias posibles, incluso aquellas complejas y consideradas de ‘Estado’ como
pueden ser las policiales o las de ejecucion penal (y lo maximo que fuera posible, que no
lo fue mucho, en administracién de justicia o control de fronteras).

Cuarenta afos han pasado desde aquel momento, siendo Catalufia la tinica comunidad
auténoma que desarrolla esta competencia, a la que se suma la Comunidad Auténoma
Vasca en 2021. Muchos autores hablan de la existencia, con matices, de un modelo
penitenciario propio en Catalufia (Nomen y Morata 2014, Marti 2019, Torres Lopez
2024). En la esfera publica catalana —tanto por parte de actores politicos, académicos,
como profesionales— se da por hecho la existencia de esta singularidad. A esto se le
anade el hecho de que, junto con las naciones constituyentes del Reino Unido, Catalufa
es el unico territorio sin soberania estatal cuyos datos penitenciarios se publican de
forma separada a las del resto del Estado en las estadisticas del Consejo de Europa.

Ahora bien, resulta relevante desde un punto de vista académico preguntarse si
realmente ‘el modelo’ existe. Eso es, si durante estas cuatro décadas de desarrollo de las
responsabilidades penitenciarias se ha creado un modelo particular, reconocible y, en
cierta manera, singular en el contexto del Estado. Por modelo entendemos una
configuracion relativamente estable y coherente de principios, estructuras
institucionales, practicas administrativas y orientaciones politicas que, en conjunto,
producen resultados o dinamicas reconocibles y diferenciadas respecto a otros sistemas
comparables. Asi pues, como primera pregunta de investigacion se perfila la siguiente:
¢Existe un modelo penitenciario catalan propio? De manera secundaria y, si la respuesta
a la primera es afirmativa (como asi apunta nuestro supuesto de partida), se deriva otra
también de pertinente ;Como, con solo capacidades ejecutivas, ha sido posible la
construccion de un modelo?

Estas dos cuestiones seran la columna vertebral del presente articulo y seran
respondidas mediante un enfoque de estudio de caso y el empleo de una metodologia
historico-institucional. El estudio de caso (Gerring 2007) resulta particularmente
apropiado cuando el objetivo es comprender fendémenos complejos en su contexto real,
documentar trayectorias temporales y extensas, e identificar patrones y mecanismos
causales mediante un analisis detallado del caso en cuestion (Yin 2014). Por otro lado, la
metodologia histdrico-institucional de caracter cualitativo utiliza los métodos propios
del “process tracing” o rastreo de procesos, identificando y comprobando los
mecanismos causales que conectan una variable independiente o explicativa con el
resultado politico o social de interés (Bennett y Checkel 2015). Se trata de herramientas
a bastamente utilizadas en el andlisis de politicas publicas, de manera destacada en
aquellas aproximaciones de caracter constructivista (Knoepfel et al. 2012).

El trabajo que nos ocupa se realiza a partir del analisis documental, de datos y
entrevistas, asi como también de importante informacion obtenida a partir de la
observacion participante. Se emplean fuentes secundarias —libros y articulos, informes
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institucionales y sociales, entrevistas a representantes publicos y altos funcionarios— y
evidencias empiricas —datos estadisticos y estudios aplicados— para comprobar como
cada mecanismo causal que se propone es una condiciéon necesaria para explicar la
singularidad del modelo penitenciario catalan.!

El texto se estructura de la siguiente manera: en el segundo apartado se contextualiza
historica y socialmente el traspaso de las competencias del gobierno central al
autonomico; el tercer apartado presenta el marco normativo e institucional que regula el
sistema penitenciario en Catalufia y en el conjunto de Espafna. A continuacion, en el
apartado cuarto se traza la evolucion historica del modelo penitenciario durante los
ultimos 40 afios, mientras que en el apartado quinto se describe en detalle las
caracteristicas y singularidades de dicho modelo, y en el sexto se explora los factores que
han posibilitado el desarrollo de este. Finalmente, el articulo concluye aportando
algunas ideas a modo de conclusion.

2. La construccidon de un casi-estado: asuncion de la politica penitenciaria

En 1975 muere el dictador Francisco Franco en la cama. El régimen se encuentra
debilitado pero el futuro del pais aun no estd definido. Una amplia oposicion
democratizadora acaba decantando la balanza: las fuertes movilizaciones obreras,
estudiantiles y ciudadanas desbordan en la calle los planes de continuidad de una parte
importante de las élites franquistas (Domenech 2022). El cambio institucional se realiza
a través de la Ley de Reforma Politica aprobada en las Cortes franquistas que habilito la
celebracion en 1977 de las primeras elecciones competitivas desde 1936. Muchos de los
protagonistas de las primeras Cortes habian conocido la represion franquista en sus
carnes y la cuestion penitenciaria era un tema de ocupacion y preocupacion para la clase
politica. Ademads, en aquel contexto se produce una importante movilizacion
anticarcelaria con protagonismo de la Coordinadora de Presos en Lucha (COPEL) y que
contribuye a la sensibilizacion de la sociedad en relacion con estas cuestiones.

En 1978 se aprueba la Constitucidn en la que el articulo 25.2 afirma que el cumplimiento
de las penas y medidas privativas de libertad debia orientarse hacia la reinsercion y
reeducacion social. En 1979 se promulga la primera ley en democracia: La Ley Orgénica
General Penitenciaria, una garantista y avanzada norma bajo el liderazgo del académico
y entonces director general de instituciones penitenciarias Carlos Garcia Valdés.? La
Constitucién y la Ley penitenciaria imponen un cambio de paradigma en el campo
penitenciario, transformacion nada fécil de operar teniendo en cuenta la limitacion de

1 El autor y la autora, profesores universitarios especializados en el andlisis de las politicas publicas, el
gobierno multinivel y la sociologia juridica, vivimos la celebracién de los 40 afios de la transferencia de
competencias desde la institucién. Entendemos que la neutralidad en ciencias sociales no existe, pero si la
objetividad y rigurosidad cientifica. Asi pues, y desde este lugar, consideramos como valor afiadido haber
podido incorporar conocimientos y reflexiones que provienen de una suerte de estrategia de observaciéon
participante realizada en un primer momento desde organizaciones de derechos humanos y, en un segundo,
desde el desarrollo de responsabilidades institucionales.

2 Dicho esto, debe considerarse el desacompasamiento del marco legislativo penal y penitenciario ya desde
aquel momento y hasta el dia de hoy: la dureza del cddigo penal, y su caracter inflacionario con la multitud
de reformas operadas a lo largo de estas cuatro décadas, contrasta con la orientaciéon humanista de la norma
penitenciaria. La dureza punitiva en el Estado encuentra su origen en la esfera penal, que impacta de pleno
en la realidad carcelaria. O dicho de otra manera, la importante robustez carcelaria es debida a la politica
criminal, no a la penitenciaria.

292



¢Un modelo penitenciario...?

recursos y personal; la precariedad y hacinamiento de las instalaciones; y una cultura
corporativa consolidada en un contexto dictatorial. Por contra, y como elementos a favor,
nos situamos en un contexto general de ilusion con el cambio de régimen y con unos
dirigentes y una parte de trabajadores publicos comprometidos y motivados.

Es en este contexto en que Catalufia, en un momento de transferencia intensa de
competencias, decide asumir la competencia ejecutiva en materia penitenciaria
reconocida en el Estatuto de Autonomia (1979).3 El Real Decreto 3482/1983 transfiere las
funciones y los servicios de la Administracion penitenciaria del Estado, con los medios
personales, materiales y presupuestarios correspondientes. Segtin Lo Cascio (2008) entre
1980 y 1982 Catalufia y Pais Vasco asumen de manera acelerada competencias en
muchos ambitos sectoriales. En este contexto previo a la fallida Ley Organica de
Armonizacion del Proceso Autondmico —y posterior Ley 12/1983, de Proceso
Autondémico— se estaba construyendo, de facto, un proto-estado plurinacional. Debe
decirse que el primer traspaso vinculado a la ejecucion penal es el de la competencia de
proteccion de menores en 1981, en la que se incluye el &mbito de justicia juvenil.

Este traspaso se produce durante el primer gobierno de Jordi Pujol, lider de
Convergencia i Unié (CiU), en un momento en que se consolidan las bases del
autogobierno. En su voluntad de construccion de un casi-estado se asumen también
competencias complejas. El que después fuera director general, Ignasi Garcia Clavel,
suele decir que la politica penitenciaria “no te da votos, pero te puede quitar muchos”.
La radicacion de las competencias siempre se sittia en la consejeria de justicia (nunca en
interior). Durante los afios de gobierno de CiU (hasta 2003) esta recae en manos del socio
pequerio de la coalicion, el democratacristiano Unié Democratica de Catalunya (UDC).

3. Bases institucionales del sistema penitenciario en el marco del Estado
autonomico

La Constitucion espafiola regula en su Titulo VIII la distribucion de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas. Este reparto se articula principalmente a
través de los articulos 148 y 149, que enumeran, respectivamente, las competencias que
las comunidades pueden asumir y aquellas que se reservan en exclusiva al Estado. Este
ultimo conserva atribuciones en materias como la defensa, la justicia o las relaciones
exteriores, mientras que las Comunidades Auténomas disponen de amplios poderes en
ambitos sociales como la sanidad o la educacion. No obstante, la propia Constitucion
permite al Estado establecer la “legislacion basica” en muchas de estas materias, lo que
limita la capacidad de las comunidades para disefar y aplicar politicas publicas propias.
Ademas, en la préctica, el Estado ha ejercido sus competencias de manera expansiva,
invadiendo con frecuencia el &mbito competencial autonémico, con el aval del Tribunal
Constitucional (Requejo et al. 2020, 44-45).

En el ambito de la politica criminal, la hegemonia del Estado aparece tanto de facto como
de iure: toda la legislacion aplicable —penal, procesal penal y de ejecucion penal —
corresponde en exclusiva al Estado central (articulo 149.1.6 CE). De igual modo, el poder
judicial es una atribucion exclusiva del Estado, lo que imposibilita que las Comunidades

3 El articulo 149.6 de la Constitucion reserva para el Estado la competencia exclusiva sobre legislacion
penitenciaria.
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Autdénomas intervengan en los procesos de seleccion, nombramiento u organizacién
judicial, asi como que promulguen normas que condicionen el ejercicio de la funcion
jurisdiccional (Tamarit 2016). La tinica competencia que posee Catalufia en este ambito
deriva de su Estatuto de Autonomia (articulo 168), que reconoce “la competencia
ejecutiva en la legislacion del Estado en materia penitenciaria”.

Las herramientas de las que dispone el gobierno catalan para construir una politica
publica propia en materia penitenciaria son fundamentalmente tres. En primer lugar, la
capacidad normativa para adaptar y desarrollar reglamentariamente la legislacion
estatal dentro del marco competencial. La Generalitat de Catalunia puede aprobar este
tipo de normas siempre que se circunscriban a regular cuestiones organizativas y de
caracter econOmico-administrativo. En este sentido, no fue hasta el ano 2006 cuando la
Generalitat de Catalufia ejercié plenamente su potestad de regular la “organizacion y
funcionamiento de los servicios de ejecucion penal en Catalufia”, mediante la aprobaciéon
del Reglamento penitenciario cataldn a través del Decreto 329/2006, de 5 de septiembre.

En segundo lugar, la potestad ejecutiva para organizar los recursos humanos, materiales
y econdmicos destinados a la administracion penitenciaria. La naturaleza de estas
competencias estd estrechamente vinculada a la gestion, entendida como la asignaciéon
de los recursos humanos y materiales necesarios para su ejercicio. Las decisiones
relativas al presupuesto o al personal destinado a determinados programas —en
detrimento de otros— tienen una dimensién marcadamente politica, en tanto suponen
la fijacion de prioridades y, por tanto, contribuyen a consolidar una determinada linea
de accion publica. Se trata de la capacidad de disefiar y elaborar politica publica, eso es,
de dibujar un horizonte y transitarlo de manera planificada en la materialidad.

Y, en tercer lugar, la facultad de emitir instrucciones y circulares internas que permiten
modular la aplicacién practica de las normas, ofreciendo un margen de maniobra para
orientar la politica penitenciaria segin las prioridades y criterios del equipo directivo.
Tamarit (2016) contabiliza hasta 25 instrucciones y 20 circulares emitidas entre 2003 y
2015, lo que supone una media de mas de cuatro disposiciones por afio.* Desde el punto
de vista formal, estos textos constituyen oérdenes emitidas por la direccién de los
servicios penitenciarios de Cataluna y estan dirigidas a los 6rganos y funcionarios de la
administracion penitenciaria, con caracter vinculante. Se les reconoce, por tanto,
naturaleza normativa, si bien se trata de normas internas con un alto grado de
flexibilidad en cuanto a las materias que abordan. Estas competencias, combinadas,
configuran un espacio de actuacion donde la Generalitat puede definir una linea de

* En la altima década, con un sistema ya mas consolidado, se redactan menos instrucciones y circulares
internas dando mayor centralidad al disefio e implementacion de politica publica. Se listan a continuacion
las instrucciones y circulares actualmente vigentes aprobadas en la ultima etapa: Instruccié 02/2015,
reguladora de les comunicacions intimes de les persones internes en centres penitenciaris de Catalunya;
Circular 1/2017, sobre la gestid, execuci6 i seguiment de la llibertat condicional; Circular 2/2017, del regim
tancat en els centres penitenciaris de Catalunya; Circular 2/2019, sobre estrangeria als centres penitenciaris
de Catalunya; Circular 1/2021, d‘actualitzacié de I'adaptacié als centres i equipaments d’execucid penal del
protocol de videovigilancia; Circular 3/2021, per la qual es revisa i actualitza el Protocol de coordinacid
interna entre centres penitenciaris i oficines d‘atencié a la victima del delicte; Circular 4/2021, de gesti6 del
personal extern (entitats col-laboradores i de voluntariat) als centres penitenciaris de Catalunya; Circular
1/2022, per la qual s‘aprova el protocol d’aplicacié dels mitjans coercitius d‘aillament provisional i de
contencié mecanica en els centres penitenciaris de Catalunya.
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trabajo especifica, condicionada, no obstante, por el respeto al marco juridico estatal y la
supervision de los érganos constitucionales.

4. Nacimiento, desarrollo y consolidacion de un modelo penitenciario

A partir del traspaso de competencias se abre un periodo que hemos dividido en cuatro
etapas. Estas coinciden con el trabajo de Montero (2024) aunque con una ligera
adaptacion.® A diferencia de otras politicas publicas, el rol de director/a general ha sido
el predominante en las primeras etapas, ocupandose el/la consejero/a de manera mas
acentuada del dmbito de la administracion de justicia. Asi pues, el protagonismo del
democratacristiano Xavier Hernandez (1983-90) o de Garcia Clavel (1990-99) —también
catdlico pero miembro de Convergencia Democratica de Catalunya— es destacado y
deja huella. Esto cambia con la llegada de los gobiernos catalanistas y de izquierdas en
2003. A partir de aqui, los consejeros (Josep Maria Valles el primero), sobre todo los
progresistas, asumen directamente también parte de la direccién de la politica publica
(ver cuadro con responsables politicos en anexo).

4.1. La recepcion de competencias (1984-1990)

Una vez recepcionadas las competencias el reto era doble. En primer lugar, se trataba de
gestionar de la mejor manera posible un sistema enormemente precario con centros
viejos y hacinados, poco personal, y un clima tensionado. Pero a la vez se debia esbozar
un horizonte y disefiar politica publica para transformar el punto de partida: dibujar un
modelo propio sobre el paradigma nuclear de la reinsercion. En aquel momento se
contaba con siete centros penitenciarios: Lleida I, Lleida II, Model de Barcelona, la
Trinitat, Girona, Figueres y Tarragona (nuevo solo el segundo). Y 632 profesionales (solo
35 de ellos de rehabilitacion). A 1 de enero de 1984 habia 1614 internos en las carceles
catalanas.

Diversos eran los desafios en el ambito de los recursos humanos: poco personal
(testimonial el dedicado a la rehabilitacion), con condiciones laborales y de formacion
mejorables, ademas de una permanente y rapida rotacion de funcionarios destinados en
Catalufia. Bajo el auspicio de la Ley 9/1986, de cuerpos de funcionarios, se crean los
cuerpos de diplomados (grupo de servicios penitenciarios) y el de técnicos especialistas
(grupo de servicios penitenciarios). El Departamento de Justicia fue el primero en
convocar un proceso selectivo de personal en la Generalitat de Catalufia. Un elemento
destacado que empieza a trabajarse en aquel momento es la apertura del sistema a
profesionales no penitenciarios.

Para avanzar en el ideal rehabilitador de la pena se innova en clasificacion y tratamiento.
En su desarrollo toman gran protagonismo profesionales de la psicologia: su
preeminencia sera también una caracteristica del sistema. En mayo de 1984 se impulsa
por primera vez en Catalufa, en el CP de Joves, un sistema de clasificacion de fases
progresivas que buscaba estimular la motivacion de los internos. A partir de este
momento también se desarrollan diversos programas de competencia psicosocial que
buscan, a partir del conocimiento cientifico, influir en la conducta delictiva (Redondo et
al. 1990).

5 Este apartado toma una parte importante de informacion del trabajo de Montero (2024).
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Todo esto se produce en un contexto donde el conocimiento académico y comparado
adquieren una gran importancia. Asi pues, conviene poner de relieve el papel que juega
el Centro de Estudios Juridicos y de Formacion Especializada (CEJFE), organismo
autébnomo que ha funcionado a modo de think tank del propio Departamento
conectando la administracion publica con universidades y el ambito internacional.
También destaca la importante apuesta por la proyeccién internacional. Desde el mismo
ano de la transferencia de competencias el Departamento se integra en la Confederation
of European Probation (CEP).

4.2. El desarrollo del modelo (1990-2003)

Una vez apuntaladas las bases del sistema, se abre una etapa de desarrollo del modelo.
Garcia Clavel, un catdlico humanista convencido de la reinsercidén, asume la direccién
general durante la siguiente década. Educador de formacidén, voluntario en prisiones, se
le percibe —a diferencia de Xavier Hernandez— como un externo al sistema. Quiza esta
peculiaridad es la que le permite, a él y a su mano derecha, el subdirector Amand
Caldero, orientar el trabajo hacia un modelo fundamentado en los derechos humanos
con la finalidad de trabajar el retorno del interno a la sociedad.

Las tensiones en los centros penitenciarios no dejan de estar presentes durante esta
etapa. Sin ir mas lejos, al poco de asumir las responsabilidades, Garcia Clavel tiene que
hacer frente a tres motines: a finales de junio en el CP de Barcelona Modelo, en julio en
CP de mujeres Wad-ras y a los pocos dias en el recién inaugurado CP Quatre Camins.
Esta conflictividad puede relacionarse con las condiciones de vida de los presos y el
hacinamiento que se vivia en los centros, asi como también con la frustracion que genera
el endurecimiento progresivo de las sanciones penales via modificacion del cédigo penal
(la mas ambiciosa sera con la redaccion del nuevo cédigo de 1995).

Ya desde el inicio de su gestion Garcia Clavel se muestra beligerante con los malos tratos.
A los directivos penitenciarios les exige didlogo para superar las crisis. Y es impasible
frente a actuaciones no acordes con el respeto a los derechos fundamentales.® Esta
cuestion le generara tensiones con unos sindicatos extremadamente corporativos. De
hecho, esta es una constante en estos 40 afios de desarrollo de las competencias: las
direcciones mas garantistas —politicas y técnicas— son desafiadas por una parte del
funcionariado.

En el periodo se produce un avance en la integracion de la prestacion del derecho de la
salud y la educacioén en el sistema general. En septiembre de 1990 se empieza a trabajar
en un plan piloto interdepartamental entre los departamentos de Sanidad y Justicia, que
se materializa en el conocido “Programa Sanitario” (Ballester 2024). Son los afios de la
droga y el SIDA: se impulsan innovadores programas en este sentido.” También hay
avances en la mejora de la salud mental o en la atencién a la mujer. Durante este periodo
se inaugura el Pabellon Hospitalario de Terrassa (1992) y la Unidad Hospitalaria

¢ “La seguridad empieza tratando bien a la gente”. Cita extraida de la entrevista realizada por Vasilescu y
recogida en Montero (2024).

7 Algunas intervenciones son la creacion del Departamento de Atencidon Especializada (DAE) en el CP
Quatre Camins como comunidad terapéutica o el impulso de distintos programas: mantenimiento con
metadona, intercambio de jeringas, acompafiamiento y administracion de terapia antiretrovirales a
afectados por el VIH, atenciéon a enfermos terminales, etc.
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Psiquiatrica Penitenciaria (UHPP) (2003). En educaciéon también se camina hacia la
misma direccién, aunque por el momento los maestros atin se pagan con presupuesto
del Departamento de Justicia.

Se multiplican y pluralizan los programas de tratamiento.® Se distribuyen las personas
internas por mddulos de intervencion especializada. “Se evoluciona de un modelo
basado exclusivamente en la conducta penitenciaria hacia otro dénde, ademas del buen
comportamiento institucional, se valoren los cambios producidos en los factores
etiologicos del delito” (Montero 2024, 27). Se avanza en priorizar el tratamiento a la
clasificacion (debilidad apuntada por Adelantado, 1992). Ademds, se amplian las
actividades deportivas, culturales y de ocio en los centros, fomentando el voluntariado
en el medio. La circular 1/2001, de gestion del voluntariado en los centros penitenciarios,
ordena la colaboracién y actuacién de los diversos grupos. En ese afio habia 882
voluntarios en el sistema.

En relacion con la apuesta por el medio abierto, el Reglamento Penitenciario aprobado
por Real Decreto 190/1996 determina nuevos establecimientos de régimen abierto: las
Unidades Dependientes. En esta etapa empieza su creacion de la mano del tercer sector.

4.3. La dignificacion del sistema (2004-2015)

Después de 23 afios de gobierno ininterrumpido del centro-derecha de Jordi Pujol,
accede a la presidencia de la Generalitat el que fuera alcalde de Barcelona durante las
Olimpiadas, el socialista Pasqual Maragall. No se trata solo de un cambio
gubernamental: se abre una nueva etapa “refundacional” para preparar el pais a los
nuevos retos del s. XXI. Con una coalicion de partidos de izquierdas y una participacion
importante de profesionales expertos y miembros de la sociedad civil, se hace un salto
cualitativo en muchas politicas publicas (Miralles de Imperial et al. 2021).

A la Conselleria de Justicia accede el prestigioso catedratico de ciencia politica, Josep
Maria Valles, asumiendo el peso publico de la direccion de la competencia de ejecucidon
penal (Valles 2008). Se rodea de profesionales y expertos que le ayudan a planificar la
etapa tomando como idea central la reivindicacién de la funcién social de la politica
penitenciaria.” También institucionaliza diversos espacios de participacion vy
deliberacion.'® Por primera vez se aprueba un reglamento propio. Bajo la direcciéon de la
consellera Montserrat Tura se impulsa la elaboracién del Cédigo Etico para los profesionales
de la ejecucion penal en Catalufia.

En esta etapa se producen importantes avances en el ambito de equipamientos y
personal. A pesar de la planificacién operada por la consejeria, el gobierno en pleno
solamente se convenci6 a dar el visto bueno a la ambiciosa inversion después de un
motin ocurrido en el CP Quatre Camins en abril de 2004.* Con la Direccion General de

8 Programas de intervencion en delitos sexuales (SAC), delitos violentos (DEVI), delitos de violencia
doméstica (segtin denominacién del momento)

% Destacan el Plan director de politica penitenciaria y el Plan de equipamientos penitenciarios.

10 Mesa de Participacion Social -atin vigente-, Mesa civica Penitenciaria y Comision Interinstitucional para
la Reinsercion Social.

11 Una queja histérica de responsables politicos y técnicos del &mbito de la ejecucion penal es que no se
movilizan recursos hasta que no se producen crisis, con las correspondientes dinamicas perversas que
logicas del tipo generan.
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Participacion Ciudadana se realiza un intenso trabajo de didlogo con el territorio para
facilitar la adquisicién de terrenos para tal finalidad. A lo largo de la etapa, con Albert
Batlle como secretario sectorial, se construyen los centros penitenciarios de Brians 2
(inaugurado en 2007), Lledoners (2008), Joves (2008), Puig de les Basses (2014) y Mas
d’Enric (2015)."2 Estos se sumaban a Quatre Camins (1989) y Brians 1 (1991) que fueron
los dos tinicos centros abiertos en las anteriores dos décadas. En relaciéon con el ambito
de personal, aumentan las plantillas de manera considerable y mejoran las condiciones
laborales y la formacién.

Es en estos afios que culmina la integracion legal del personal de educacion y sanitario
al sistema publico. Ademas, se crea el Programa Marco de Organizacion Curricular a
partir del cual se organizan los programas de tratamiento en cinco ambitos de
intervencion, y se crea el Programa Individual de Tratamiento (PIT) que estructura la
intervencion en cada interno. Se introduce la herramienta actuarial de valoracion de
riesgos llamada RisCanvi (Andrés-Pueyo et al. 2018), que junto a otras experiencias
similares como el VIOGEN o VERIPOL no estd exenta de debate y criticas (Martinez
Garay 2024).

Los impactos de la crisis econdomica y sobre todo de las politicas de austeridad se dejan
sentir en el ambito penitenciario de manera importante en el periodo 2010-15. Se
ralentiza y frena el Plan de Equipamientos y hay afectaciones importantes en términos
de personal (con reduccion de salarios y no reposicion de plantillas) y de condiciones de
vida de las personas internas.

4.4. La orientacidn estratégica (2015-2024)

En 2015 se abre una nueva etapa con un gobierno de coalicidn, esta vez marcado por el
eje nacional-territorial. Estamos en los inicios del “procés independentista”. La consejeria
de justicia recae en manos de Carles Mundo, jurista y joven dirigente de Esquerra
Republicana de Catalunya, el ala izquierda del gobierno. El consejero recupera a Amand
Calderd, quien habia sido subdirector en la época Garcia Clavel, como director general
de servicios penitenciarios. Restara todo el periodo al comando de las carceles, con la
excepcién de un breve paréntesis en que el Departamento pasa a manos de la
convergente Lourdes Ciurd. A Calderd le agrada decir que ha sido tres veces reincidente:
en 1990 con Garcia Clavel, en 2015 con Mund¢ y Capella, en 2022 con Ubasart.

Este es un periodo caracterizado por la orientacién estratégica: se trabaja en la
planificacion y la puesta de nuevos cimientos para profundizar en un modelo asumiendo
los retos y oportunidades que ofrece el s. XXI. Pero también es un periodo convulso. En
primer lugar, a consecuencia de la judicializacion del desafio independentista, diversos
dirigentes politicos y sociales —incluido el consejero Mundd— acaban en carceles o en
el exilio a partir de octubre de 2017. En segundo lugar, a partir de marzo de 2020 impacta
la crisis de la covid, siendo las instituciones penitenciarias uno de los espacios de mas
compleja gestion.

12 La crisis economica (2008) y las politicas de austeridad aplicadas a partir de 2010 ralentizaron la
construccion y apertura de los dos tltimos centros. Quedaron sin hacer el centro que habia de renovar la
instalacion de Lleida (CP Els Plans, Tarrega), el de mujeres (CP Sant Lloren¢ d’"Hortons) y el de preventivos
en Barcelona. También los centros abiertos de Barcelona y Girona.
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El Plan Estratégico de Ejecucion Penal de Adultos deviene en 2017 una hoja de ruta. Este es
fruto de un intenso trabajo colaborativo en que se implican mas de dos centenares de
profesionales, entidades y otros departamentos. Otro ejercicio de planificacion se llevara
a cabo en 2022 con el Plan de Actuaciones. Con el retorno de Calderd, y después de
detectarse un deterioro acelerado en distintos indicadores, se opta por la elaboracion de
una serie de medidas de choque activando varios programas con recursos propios'®y en
colaboracion con otros departamentos.'

Durante este periodo se produce también una reordenacién y mejora en el mapa de los
equipamientos. En junio de 2017 se cierra la histérica prision Modelo de Barcelona, que
atesoraba 113 anos de funcionamiento. En 2023 se inaugura el Centro Abierto de
Tarragona, y ese mismo ano empiezan las obras del Centro Abierto de Barcelona (que
esta previsto que se inaugure en 2026). Durante el periodo se redacta el plan funcional
de la nueva carcel de mujeres que estara ubicada en Barcelona, incorporando la
perspectiva de género. En estos afios también se produce una musculacién en lo
referente a personal. Ademads de la incorporaciéon de profesionales via programas
temporales, después de una auditoria de funcion publica el gobierno autoriza la
contratacion de 407 nuevos profesionales. La aprobacion de esta ampliacion de plantilla,
que se produce en enero de 2024, deberia permitir el despliegue de procesos planificados
de convocatorias publicas, mejorando asi la seleccién y formacion de profesionales
(procesos extremadamente precarios desde la Gran Recesion). También se firma el
segundo gran acuerdo de mejora del sistema y de las condiciones laborales (el primero
fue en 2006).

Se avanza en dos ambitos que profundizan el modelo penitenciario catalan. En primer
lugar, la apuesta por el medio abierto. De ocho unidades dependientes se pasa a 17 (Font
2024). También en este periodo se implementa el Protocolo de clasificacion inicial en
medio abierto (CIMO) limitando el impacto que puede tener el encarcelamiento en
algunos perfiles que debutan en el sistema '> El salto cualitativo se produce con la
redaccidon de la Estrategia Nacional de Abertalitat Penitenciaria (2024-25) que pretende
coordinar acciones y actores para avanzar en las medidas penales alternativas, el tercer
grado y los permisos, asi como también en disminuir la prisién provisional. En segundo
lugar, se fomenta la participacion social, tanto por parte de los internos como de la
sociedad civil. Se reimpulsa la Mesa de Participacion Social (creada en 2009), se consolida
el Modelo de Participacion y Convivencia, y se regula la gestion del personal externo
que accede a los centros (Circular 4/2021).

El hilo rojo que conecta Garcia Clavel y Calderd también abarca la vigilancia del respeto
de los derechos humanos. El equipo trabaja en su cotidianidad para erradicar practicas
que puedan comprometer a estos. Ademads, se toman varias decisiones. Se aprueba,
durante el mandato Mund¢, la Circular 2/2017 de régimen cerrado de los CP. Con ella
se busca repensar la cotidianidad de la persona interna que se encuentra en esta

13 Sobresalen dos intervenciones: el programa de prevencion de las conductas suicidas y violentas, y la
puesta en marcha de las primeras Unidades de Intervenciéon Compensatoria (UIC) para personas con
vulnerabilidades acumuladas.

14 De las diversas colaboraciones entre departamentos destacan las actuaciones en la salud mental: el plan
de mejora de la atencién psiquiatrica, el programa de seguimiento individual (PSI), el de prevencion de
suicidios etc.

15 Una propuesta ambiciosa puede leerse en Larrauri y Marti (2020).
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situacion: mas actividad, tratamiento e interaccidon. En el mandato Capella, y después de
un amplio trabajo en sede parlamentaria, se elabora la Circular 2/2021, que busca
ordenar y limitar el uso de las contenciones mecdnicas —en 2021 se registran 514
contenciones regimentales, reduciéndose en 2022 a 339—. La potencialidad de esta
iniciativa, sin embargo, es revertida con la Circular 1/2022, criticada por algunos
organismos y entidades de la sociedad civil (Sindic de Greuges 2022, Rivera et al. 2023).
A partir de aqui hay un giro en la tendencia. Probablemente no se trate tanto del cambio
de circular en si —de su contenido—, sino del mensaje que con este gesto se lanza desde
el poder politico. Durante el mandato Ubasart, y con Calder6 otra vez en la direccién, se
opta por priorizar el disefio de politica publica para hacer frente al aumento del uso de
las contenciones mecanicas: implementar un paquete de medidas y programas de
impacto, y activar un trabajo conjunto con el Departamento de Salud, también con
buenos resultados.'

5. Caracteristicas del modelo penitenciario catalan

Después de este repaso por los 40 afios de desarrollo de las politicas de ejecucion penal
en Catalufia, en este apartado vamos a sintetizar las principales caracteristicas que
pueden resaltarse del modelo que se construye, poniéndolo en relacidon con aquel que se
desarrolla por la Administracion del Estado. Ciertamente, el marco normativo tanto
penal como penitenciario es tnico en todo el Estado y, por lo tanto, habra una parte de
similitudes importantes en los distintos sistemas: el vasco, el catalan y el espafiol. Ahora
bien, se sefialan diversos hechos diferenciales, quizas no tanto por la peculiaridad de
ellos, pero si por su robustez. Como asi sucede con los marcos normativos de los paises
democraticos, la privacion de libertad esta justificada como tltima ratio, y esta se orienta
a la rehabilitacion y a la reinsercion. De manera general, se han clasificado los sistemas
penitenciarios de los paises de la Europa Occidental (Ruggerio et al. 1995) de forma no
muy distinta al clasico triplete sobre regimenes de bienestar (Esping Andersen 1991). Asi
pues, en los sistemas nordicos se acentuaria mas la centralidad de la rehabilitacion y la
reinsercion, asi como también la reduccion al minimo del internamiento frente a otro
tipo de medidas, mientras en el mundo anglosajon el peso del castigo y la disuasion seria
relevante. Los sistemas continentales se encontrarian en una situacion intermedia.

En la comparacion que aqui realizamos entre el modelo central-estatal y el catalan
partimos de la base de que ambos forman parte de la misma categoria de sistemas, y que
las caracteristicas que los diferencian son en su mayor medida de grado. Podemos
entender la singularizacion del modelo catalan mas como un continuo que como una

16 Con estas intervenciones estructurales se busca transitar cambios profundos en la institucionalidad que
eviten el efecto revote de una “guerra de circulares”: se sabe que el camino sera mas lento, pero deberia ser
mas irreversible. Estas actuaciones permiten primero frenar la tendencia al alza del indicador para
posteriormente revertirla. Si se compara el periodo de enero-setiembre de 2023 y 2024 (cuando finaliza el
mandato) se identifica una reduccion del 40% de las contenciones mecanicas regimentales. El indicador
anual detecta también la tendencia: se practican 923 contenciones en 2023 y 659 en 2024 (mejora que continua
en 2025, con otros responsables politicos, pero atn sin datos del afio completo). Debe considerarse ademas
que se produce un aumento de la poblacién penitenciaria de mas del 10% en solo dos afios. La ratio de
aplicacion de contenciones mecanicas sobre la poblacidn penitenciaria se reduce: en 2023 se aplican sobre
un 4,87% del total de personas internas, en 2024 un 2,94%. Dicho esto, avanzar en la reduccién y
transformacion del régimen cerrado, y seguir caminando hacia un escenario de contenciones mecanicas cero,
continta siendo un reto del sistema (Committee for the Prevention of Torture -CPT- 2025).
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rigida dicotomizacion. Entre las caracteristicas se apuntan: la intensidad de la actividad
y tratamiento en los centros; la porosidad y la abertalidad del sistema; y el cuidado del
transito a la comunidad en colaboracion con el tejido social y el tercer sector. Destaca
también, quizds en este caso como caracteristica particular, la importancia del
conocimiento académico y de la politica comparada. En el presente trabajo defendemos
que las diferenciaciones de grado en un estado compuesto, como asi ha hecho la
literatura con las politicas publica del estado del bienestar (Gallego et al. 2003), permiten
hablar de un modelo propio y diferenciado.

En primer lugar, los centros penitenciarios catalanes presentan un alto dinamismo e
intensidad vital: educacién, formacion, trabajo, actividades de ocio y culturales, e
intervenciones religiosas. Las personas internas tienen su plan personalizado en el que,
disefiado junto con el personal de rehabilitacion, organiza su cotidianidad. Una parte
importante de estas personas esta activa manana y tarde durante las jornadas laborales.
Ademas, se trata de actividad dirigida por profesionales: la escuela recae en manos de
maestros y profesores del Departamento de Educaciéon —organizadas en la red de
escuelas de adultos—, el trabajo penitenciario y la formaciéon ocupacional estd
gestionado por la empresa publica Centro de Iniciativas para la reinsercion (CIRE), las
actividades deportivas y culturales estan dinamizadas por monitores profesionales
contratados por el Departamento de Justicia, y las acciones religiosas se organizan por
las distintas confesiones (Martinez-Arifio et al, 2015). Junto a esto, y como suma —no
como alternativa sino como suma, y esto es importante—, diversas entidades organizan,
de modo voluntario, iniciativas. Existe el convencimiento de que toda esta actividad
ayuda a mantener un buen clima en los centros (que a la vez es seguridad y bienestar
emocional) y a mejorar los procesos de rehabilitacion (Rodriguez et al. 2018).

Conviene resaltar que, a diferencia de la administracion estatal, en Catalunia los servicios
de salud y educacion estan prestados por la misma administracion que lo hace por el
conjunto de la poblacion, no por parte de personal penitenciario. Desde un enfoque pro-
derechos, médicos o maestros son profesionales del Departamento de Educacion o Salud
que ejercen dentro de un centro penitenciario, con la misma cartera de servicios y
estructura organizativa que si estuvieran fuera. Algunos servicios de proteccion social
(reconocimiento de discapacidad, etc.) se llevan a cabo desde el Departamento de
Derechos Sociales. Las bibliotecas de los centros penitenciarios estan integradas dentro
de la red del Departamento de Cultura.

En segundo lugar, el tratamiento individualizado tiene una gran importancia: existe un
amplio abanico de programas especializados (Torres Ferrer 2024). Estos son disefiados y
orientados segun el perfil del penado por el personal de rehabilitacion. Los propios
centros estan organizados segun la especificidad del tratamiento que requieren los
internos: existen modulos orientados al tratamiento de drogodependencias, violencias
de género y sexuales, delitos violentos, etc. Esta centralidad del tratamiento puede
observarse en el menor peso del personal de interior sobre el total que en otros sistemas.
Asi pues, en Catalufia el 64,8% del personal penitenciario es personal de interior
mientras que en Espana esta cifra aumenta hasta el 75,1%.'” En esta cuestion existe el reto
de avanzar continuamente hacia mejores programas, pero también en afinar el perfil del
que los necesita. A veces puede producirse un exceso de intervencion en internos que lo

17 Datos de 2024 recogidos en el SPACE I del Consejo de Europa. Ver Aebi y Cocco 2025.
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que necesitan son otras cosas (desde mejorar su formacion y educacion a encontrar
facilidades para garantizarse una casa, una renta y un entorno relacional a la salida del
centro).

En tercer lugar, la conceptualizacion del personal penitenciario —todo— como agente
de cambio y a la vez un modelo que prioriza la seguridad dindmica basada en la
prevencion (Glierri 2020). Otra de las caracteristicas del modelo catalan es que existe una
convivencia permanente de los profesionales (tanto los de interior como de
rehabilitacién) con los internos. Una de las cuestiones que llama la atenciéon a un
observador externo cuando entra en un centro penitenciario cataldn es el papel de los
trabajadores en la vida cotidiana de la institucién. Esta interaccién constante supone para
los profesionales un rol mas comprometido que una simple vigilancia o actividad de
clasificacién. Ademas, requiere de un nimero de personal mas elevado. No es gratuito
que la ratio de persona interna/profesional en Cataluna sea de 1.3 y la de Espafia escale
hasta el 2.3.1% Un salto cualitativo de esta vinculacion entre internos y profesionales es el
Modelo de Participacion y Convivencia (MPiC) (Vicente 2024) que consiste en implicar
de manera participativa las distintas personas que hacen vida en un médulo o centro.”

Esta caracteristica, que ha sido columna vertebral del modelo, no esta exenta de
tensiones. Existe la tentacion de “cerrar” el sistema para conseguir mayor placidez en las
tareas. Como dice Garcia Clavel “que la guardia pase lo mas rapido posible, de la manera
mas cémoda posible. Sin incidencias y sin incidir”.?° En un momento de fuerte recambio
generacional, este elemento nuclear del sistema puede debilitarse si no se emprenden
ambiciosos avances en los procesos de seleccion y formacion de nuevos profesionales,
asi como también mejoras en la carrera horizontal y vertical de los trabajadores
publicos.?’ La formacion de los funcionarios parece clave para promover este rol
(Cuaresma y Nicolas 2008).

Ademas, los horarios y la turnicidad actuales, con una concentracién del trabajo en pocos
dias de una parte importante del personal penitenciario, dificultan el objetivo. La
interaccién entre personas internas y trabajadoras es mucho mas facil cuando esta es
cotidiana y no existen desconexiones largas en el tiempo que pueden poner en riesgo la
necesaria vinculaciéon e implicaciéon que requiere el modelo. Aqui debe senalarse un
evidente taléon de Aquiles del sistema: la cesion periodica frente a sindicatos con
practicas muy corporativas en cuestiones que, aunque a priori no parecen relevantes
(horarios, turnos, polivalencia, teletrabajo, etc.), pueden acabar siendo dafiinas para el
modelo.

En cuarto lugar, la porosidad del sistema. Un ideal garantista es debilitar los muros de
las carceles: en el sentido de que pueda haber una importante interaccién con el exterior,
y en el que exista transparencia para garantizar los derechos humanos. Ya desde los

18 Ver nota 17.

19 A diferencia de los Médulos de Respeto en el sistema penitenciario espafiol, que se desarrollan en médulos
con internos que presentan un buen comportamiento y compromiso, el Modelo de Participaciéon y
Convivencia busca, aunque con una filosofia similar, ser implantado en todos los centros como una nueva
manera de funcionar.

20 Cita extraida de la entrevista citada anteriormente, ver nota 6.

21 Existe el reto de creacion de una escuela de ejecucion penal, similar a la escuela de policia, a la que se
acceda una vez aprobadas unas oposiciones y en la que la fase de formacion sea amplia y selectiva.
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primeros momentos se prioriza la actuacion de profesionales no penitenciarios para
llevar a cabo diversos servicios y funciones. Este proceso hace un salto cualitativo con la
asuncion plena por parte de los departamentos de educacion y de salud, en su cartera
de servicios, de la atencion en los centros penitenciarios y educativos. Los monitores que
dinamizan actividades deportivas y culturales son trabajadores contratados. Ademas de
la plantilla, existen numerosas actividades y acompafiamiento que llevan a cabo
entidades del tercer sector a partir de contratos o subvenciones. También se trata de
personas que entran y salen. Y finalmente el voluntariado social, la academia y las
asociaciones de derechos humanos llevan a cabo numerosas actividades, estudios y
monitoreos.?

En quinto lugar, la abertalidad. Este es un concepto de invencién propia del sistema,?
popularizado en la esfera publica catalana, y hace referencia al avance de los terceros
grados, libertad condicional y salidas puntuales, y la reduccién de la prision preventiva
(también se incluye el fomento de las medidas penales alternativas cuando éstas son
sustitutorias al internamiento). El modelo cataldn ha buscado desde el inicio trabajar
para disminuir la desconexién del penado con el entorno. Ademas, diversos estudios
apuntan que finalizar la condena en régimen abierto y/o libertad condicional reduce las
probabilidades de reincidencia (Cid 2009, Enjuanes et al. 2023). La apuesta por el medio
abierto se asienta de manera estable con la construccion de las primeras unidades
dependientes en 1998, en consonancia a buenas practicas llevadas a cabo en otros paises
(Brandariz 2024). La abertalidad como objetivo ha estado muy presente en la propia
organizacion, pero no se socializa al gran publico y la clase politica hasta la elaboraciéon
y puesta en marcha de la Estrategia Nacional d’Obertalitat Penitenciaria (2024-25). Esta se
hace publica en febrero de 2024, momento en que se registra un 25,5% de internos
clasificados en tercer grado; entonces en el sistema espafiol la cifra se situaba en torno al
18,6%. Aunque existen muchos condicionantes que no estan en manos de la
administracion penitenciaria (marco normativo y operadores judiciales los mas
significativos) (German Mancebo 2024) si que hay una parte que depende de la politica
publica implementada.

En sexto lugar, el cuidado con el transito a la comunidad. Cuando se desinstitucionaliza
una persona empieza lo mas dificil. Decia Ifiaki Mufiagorri que alli donde nos jugamos
la reinsercion es en el paso a la comunidad: la carcel es como ensefar a nadar en un
submarino. Por eso es importante fomentar el medio abierto, y es relevante acompanar
en el transito. Tradicionalmente el sistema penitenciario catalan ha trabajado en este
sentido colaborando con entidades sociales que acompafan a internos en su salida, asi
como también coopera con otros departamentos del gobierno para conseguir mejorar los
itinerarios de vida de algunas de estas personas (por ejemplo, buscar opciones para la
salida de presos con discapacidades).

22 Por ejemplo, los varios informes publicados por el Observatorio del Sistema Penal y los Derechos
Humanos (OSPDH) de la Universidad de Barcelona, entre otros, ver OSPDH (2004). Destacar también un
programa de actuacion, elaborado desde una mirada normativa, para la descarceracion expuesto en Rivera
(2016).

2 Eulalia Luque, responsable de planificaciéon estratégica del Departament de Justicia y especialista en
estadistica penitenciaria, utilizaba en sus mediciones el concepto de “obertalidad”, de uso interno entre los
cargos directivos.
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Ahora bien, aqui hay una reflexién que excede la propia administracion penitenciaria y
que deberia plantearse como debate de pais y de modelo de bienestar. En pleno siglo
XXI existe un profundo desafio al propio concepto de rehabilitacion y reinsercidon: entre
limitar este focalizando un acercamiento psicoldgico e individual a la cuestidn, o abrirse
el foco incorporando una mirada mas social y colectiva. En algunos casos es claro que,
sobre todo en los delitos mas graves, estamos frente a personas que han producido
comportamientos desviados y que requieren de tratamiento. Ahora bien, en una parte
importante de internos/as, la situacién se podria reconducir (y/o prevenir) con una
garantia de casa, ingreso y apoyo comunitario.?

En altimo lugar, la importancia del conocimiento experto sea académico o procedente
de la politica comparada. Ya con la creacion del Centro de Estudios Juridicos y de
Formacion Especializada (CEJFE)? en 1990, el Departamento de Justicia hizo una
importante apuesta para basar su politica publica en la evidencia cientifica y el
conocimiento de buenas practicas en otros contextos geograficos (Andrés-Pueyo et al.
2018, Pedrosa 2024).2 Nuevos perfiles profesionales versatiles, como crimindlogos o
politdlogos, pueden introducir miradas que lleven mas lejos esta relaciéon entre
conocimientos y gestion, entre evidencia y valores (Herndez et al. 2025). Otra cuestion
distinta pero relacionada: la apuesta por la “inteligencia” penitenciaria en relacion con
la seguridad. El Area de informacién y seguridad (AIS) nace con el objetivo de poder
prever y gestionar violencias tanto dentro de los centros como la reiteracion delictiva
fuera. Una apuesta por el conocimiento en un entorno complejo. La introducciéon de
buenas practicas desarrolladas en otros contextos ha posibilitado la innovacion en
campos como la justicia restaurativa (Varona 2019) o la rehabilitacion de victimarios con
delitos sexuales.

6. Factores que han hecho posible la construcciéon de una politica propia y
diferenciada

Como se ha visto, después de 40 afios de desarrollo de la competencia penitenciaria,
pueden identificarse unas caracteristicas especificas en la politica puiblica en cuestion.
Asi pues, ante la pregunta, jexiste modelo?, estamos en disposicion de poder responder
afirmativamente. A pesar de no tener competencias en legislacion penal y penitenciaria,

24 El altimo estudio sobre reincidencia en Catalunya sitta el indicador general en el 21,1% subiendo la tasa
a un 38,4% en los delitos contra la propiedad no violentos (Capdevila 2023).

% Cabe decir que a nivel estatal existe un Centro de Estudios Juridicos (CEJ), dependiente del Ministerio de
Justicia, y que se centra principalmente en formacién para profesionales de la Administracion de Justicia. El
CEJFE, aparte de estas funciones, que también desarrolla, tiene una potente linea en el campo penitenciario
que le caracteriza desde sus inicios: un amplio abanico de programas de formacion y capacitaciéon para
profesionales (que ya estan trabajando en el sistema o de nueva entrada), un equipo de investigacion
especializada con importantes relaciones con universidades y el tejido social, y unos programas de becas y
convocatorias competitivas de investigaciéon que le conectan con generaciones jovenes y aportaciones
novedosas en el campo.

% Albert Batlle, secretario sectorial entre 2004 y 2010, plasma la importancia para el sistema catalan de
conocer politica comparada, ver en la entrevista realizada por Vasilescu y recogida en Montero (2024):
“Habia mucho respeto de la tradicion del mundo penitenciario catalan. Yo siempre elogié el coraje del
presidente Pujol, fuimos la tinica comunidad auténoma con competencia en prisiones, de las competencias
mas dificiles (...). Nosotros estibamos en la Convencién Europea de la Probation y estaba Catalufia y no
estaba Espafia. Era curioso porque habia la administracion penitenciaria catalana y INTRESS (entidad del
tercer sector)”.
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Catalufia ha podido desarrollar una politica ptblica propia y diferenciada en materia de
ejecucién penal. Ahora bien, ;como ha sido posible la construccion del modelo
penitenciario? ;Qué factores pueden haber favorecido que se haya desarrollado esta
politica publica?

La voluntad de asuncién del maximo de competencias posibles, en esta idea pujoliana de
construccion de un casi-estado, no tenia por qué ir automaticamente acompanada de una
singularizacion en la politica ptblica. De hecho, varias de las competencias asumidas
por Cataluna —o por otras comunidades auténomas— no desarrollan un modelo propio
y diferenciado. Sin ir mas lejos, en la construccion de la funcion ptblica autondmica, que
podia haber tomado otros derroteros, se produce una copia del modelo de la
administracion central del estado ya desde principios de los afios ochenta. Queda claro
que mas descentralizacidn no es siempre equivalente a mas diversificacion.” El
desarrollo de un modelo diferenciado ha podido ser posible por la existencia de una
condiciéon de posibilidad vinculada con el propio desarrollo autondémico® —Ila
disponibilidad de un marco normativo (y su interpretacion) lo suficientemente amplio
como para otorgar cierto grado de discrecionalidad a la regién—. Pero también, y sobre
todo, por la confluencia de diversos factores que han facilitado la diversificacion de la
politica publica. Estas cuestiones quizas han restado menos destacadas en la literatura
juridico-politologica pero segin nuestro punto de vista resultan de especial importancia
si queremos comprender el porqué de este proceso de creacion de un modelo propio y
diferenciado.

Un primer factor se puede encontrar en el equilibrio virtuoso que se ha conseguido en el
ambito de ejecucion penal entre politicas basadas en valores y evidencias, eso es, la
orientacion politica y la competencia técnica. Para ello se ha requerido por un lado de
liderazgo personal de los cargos politicos. Estos han presentado —de manera general —
un gran compromiso, implicacion y conocimiento del ambito. Han ocupado la
responsabilidad porque poseian amplia experiencia profesional, asociativa o académica
previa, o en su defecto en campos vinculados (y una vez asumido el reto han realizado
un rapido aprendizaje). Puede decirse que en su mayoria desarrollan el encargo con
pasion y dedicacion, aunque a menudo reciben poca atencidn y menos recursos por parte
de sus superiores, también de sus gobiernos, a la hora de repartir presupuesto. Este
hecho ha promovido la consolidacion de cierta identificacion y confianzas compartidas
entre responsables politicos de distintos periodos y colores politicos, facilitando la
continuidad de las lineas nucleares de la accion publica.?

% Los procesos de descentralizacion y diversificacion de politicas publicas han sido bastante estudiados en
ambito de las politicas sociales (Gallego et al. 2003, Gallego y Subirats 2012) llegando a la conclusion
apuntada: no siempre hay construcciéon de modelo propio. Esta constatacion puede hacerse extensible a
otros ambitos sectoriales.

28 En el caso catalan, sin embargo, existe un margen real para que la region pueda definir prioridades de
gasto y emitir directrices internas que orienten la politica penitenciaria segtin las particularidades y objetivos
propios del gobierno autonémico. En este sentido, el margen legislativo ofrece a la Generalitat la capacidad
de dictar reglamentos y 6rdenes internas, asi como la “totalidad de la gestion” (art. 168.1.b EAC) humana y
material del sistema penitenciario.

» Xavier Hernandez, Ignasi Garcia Clavel, Albert Batlle y Amand Calder6 han desarrollado sus
responsabilidades como directores generales y/o secretarios sectoriales a lo largo de casi una década cada
uno, siendo esta también una fuente de estabilidad.
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Por otro lado, se encuentra la consolidacidn, justo después del traspaso de competencias,
de un equipo de buenos profesionales jovenes e implicados, con ganas de cambiar las
cosas. Algunos eran de nueva llegada —con poca o ninguna experiencia en el ambito—
, otros procedian de la administracién del estado. La dilatada carrera de estos excelentes
comandos superiores ha actuado a modo de columna vertebral del sistema, con un
traspaso de conocimientos y cultura organizacional. Asi pues, el alto funcionariado ha
desempefiado un papel fundamental en la continuidad del sistema, manteniendo su
compromiso con el modelo mas alld de los cambios politicos y garantizando su
aplicacion a lo largo del tiempo. Ahora bien, cabe decir que, en los altos cargos, y sobre
todo cargos intermedios, ha estado siempre presente una cierta disputa en la puesta del
acento entre una mayor apertura o cerrazon del sistema aunque, eso si, dentro de unos
rangos moderadamente estrechos en los que, hasta el momento, no se ha puesto en duda
el modelo.

Cabe decir pues que ha funcionado razonablemente bien durante estos 40 afios la
“extrafa pareja” (Ramio 2015) entre cargos politicos y técnicos, ya sea de forma casual o
intencional segin la época. Aunque suene contraintuitivo, para tal fin ha sido
importante el bajo perfil politico y mediatico de la consejeria de justicia y, de manera atiin
mas marcada, del &mbito de la ejecucion penal. No se trata de unas politicas publicas
demasiado presentes en el debate publico ni politico, tampoco en las demandas sociales
y ciudadanas. Esto que podria verse como negativo (en parte lo es porque dificulta la
dedicaciéon de recursos, o de atenciéon y sostenimiento frente a determinadas
complejidades), ha facilitado que no se haya producido una politizacion partidista del
ambito: ha permitido un trabajo y debate sosegado, con importante nivel de tecnicidad
y continuismo. No ha habido la presion punitiva que han tenido, por ejemplo, las
politicas de seguridad e interior.

Vinculado a este, y como segundo factor, se identifica la existencia de un consenso
sostenido entre las élites, mas alla de las diferencias partidistas. Esta voluntad politica
prolongada garantiza la continuidad y coherencia del proyecto, permitiendo que las
estrategias y orientaciones propias se mantengan y se profundicen a lo largo de
diferentes ciclos gubernamentales. Hasta tres partidos politicos —CiU, de centro-
derecha; PSC, de centro-izquierda; ERC, de izquierda— han ocupado la consejeria
competente en ejecucion penal y, pese a sus matices ideologicos, gran parte de ellos han
optado por un modelo penitenciario de caracter garantista. Mientras que el centro-
derecha ha promovido estos principios desde valores propios de la democracia cristiana,
el centro-izquierda lo ha hecho desde una perspectiva progresista, convergiendo ambos
en una apuesta por la reinsercion, la intensidad en el tratamiento y la promocion de la
ejecucion penal en medio abierto.

Las personas que han ocupado las direcciones generales o secretarias sectoriales, como
se ha apuntado, han tenido mayoritariamente un gran conocimiento y control del
ambito, priorizando rigurosidad a la disputa partisana. En cierta manera, gran parte de
los y las consejeras que se han implicado en la gestion penitenciaria presentan un perfil
no demasiado alejado. La politica penitenciaria es uno de los dmbitos sectoriales en los
que dificilmente se puede ganar votos y popularidad ciudadana. No es gratuito pues
que en el periodo de gobiernos de centro-derecha la consejeria fuera para el partido
pequeno de la coalicion (los democratacristianos de UDC). Y también que se trate de un
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ambito con una presencia importante de consejeros y altos cargos independientes (sin
afiliacién partidista).

Y finalmente, como ultimo factor, debe considerarse la importante participacion del
tejido asociativo y lo comuin que ha acompafiado politicas y programas, y que ha
acabado impregnando una suerte de especificidad y ala vez de impulso a la continuidad
y profundizacion de un modelo penitenciario orientado al garantismo y welfarismo. Y
lo ha hecho en una doble dimension. Por un lado, por la participaciéon del tercer sector
en el desarrollo de diversos servicios y prestaciones: las medidas penales alternativas,
las unidades dependientes, varios programas de rehabilitacién y de trdnsito a la
comunidad, entre otras, estan gestionadas por entidades. Estas han apretado para que
se mantuviera y aumentara porosidad y abertalidad. Por otro lado, el monitoreo, control
social y disputa garantista de organizaciones de derechos humanos ha funcionado de
contrapeso a las demandas y presiones de cierre del sistema que se producen
periddicamente por parte de sindicatos penitenciarios (también los de clase) y una parte
del funcionariado. En determinados momentos esta suerte de pulsion democratizadora
ha facilitado que responsables politicos y técnicos se mantengan en una tension siempre
necesaria en politicas que tienen que ver con el encierro.

7. A modo de conclusion

El modelo penitenciario catalan se construye a lo largo de 40 afios, desde un momento
de construccion de las bases democraticas e institucionales hasta la actualidad en un
contexto de unas administraciones publicas consolidadas. A lo largo del texto se ha
apuntado la historia politico-institucional del proceso de asunciéon de competencias,
puesta de las bases de un modelo penitenciario y desarrollo de este. Se trata como se ha
dicho de una especificidad propia de Catalufia: la tinica CCAA que se atrevio a hacerse
cargo de la politica penitenciaria (en 2021 se suma Euskadi).

En el presente texto hemos apuntado la existencia de, como minimo, siete caracteristicas
que permiten dibujar un modelo penitenciario catalan propio y diferenciado. En primer
lugar, el alto dinamismo e intensidad vital que presentan los centros penitenciarios
catalanes con numerosas actividades en el campo de la educacién, formacion, trabajo,
cultura, ocio o religion. En segundo lugar, la centralidad que adopta el tratamiento
individualizado con un amplio abanico de programas especializados. En tercer lugar, la
conceptualizacion del personal penitenciario —todo— como agente de cambio y, a la
vez, un modelo que prioriza la seguridad dindmica basada en la prevencion. En cuarto
lugar, la porosidad del sistema: junto con familiares y amigos, la entrada de
profesionales (muchos no penitenciarios), entidades sociales y de derechos humanos. En
quinto lugar, la abertalidad del sistema, promocionando en la medida de lo posible el
avance de los terceros grados, libertades condicionales y salidas puntuales. En sexto
lugar, el acompanamiento al transito a la comunidad para una buena reinsercién social
buscando la reduccion de los factores que pueden llevar a la reincidencia. En altimo
lugar, la importancia del conocimiento experto sea académico o procedente de la politica
comparada para disefiar e implementar politicas y programas.

La singularidad del modelo se refleja, ademads, en indicadores cuantitativos clave. La
ratio de internos por funcionario en Catalufa es de 1,3, frente a 2,3 en el conjunto del
sistema espanol, y solo el 64,8% del personal penitenciario se dedica a tareas de
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vigilancia, en comparacion con el 75,1% a nivel espafiol, lo que sugiere un modelo mas
orientado a la rehabilitacion que al control (ambos, Aebi y Cocco 2025). Ademas, el 25,5
% de los internos en Cataluna estan clasificados en régimen de tercer grado, frente al
18,6 % en el resto de Espana, lo que representa un avance significativo en apertura y
reintegracion (en febrero de 2024, cuando se presenta la Estrategia nacional de
abertalidad).

Asi pues, la confluencia de diversos factores ha hecho posible que descentralizacién
fuera unida a diferenciacion: el equilibrio virtuoso entre politicas basadas en valores y
evidencias, eso es, la orientacion politica y la competencia técnica; la existencia de un
consenso sostenido entre las élites, mas alla de las diferencias partidistas, en un modelo
dibujado; y finalmente, la importante participacion del tejido asociativo y lo comun que
ha acompafiado politicas y programas, asi como dindmicas de control social del
encarcelamiento, que ha acabado impregnando en el sistema.

La poca visibilidad y centralidad en el debate publico y politico que han tenido las
politicas penitenciarias puede haber permitido, paradojicamente, dibujar y desarrollar
un modelo propio de politica ptiblica. En un escenario donde facilmente se activa una
suerte de penalismo magico (Ollero 2021), la politizacion mediatico-partidista podria
haber limitado la ambicion de responsables politicos y servidores publicos en
profundizar en una direccion garantista y welfarista el ambito de la ejecucion penal.
Puede resultar contraintuitivo pero creemos que asi ha operado la dindmica: la
politizacion de un dmbito sectorial, en el buen sentido de la palabra entendido como la
adopcion de un horizonte de esperanza, ha podido ser posible gracias a la cierta
invisibilidad de la politica ptuiblica. No deja de ser inquietante que una politica publica
guiada por valores y evidencias, como ha sido la que aqui se presenta, le ha ido mucho
mejor estar lejos de focos medidticos y debates parlamentarios.

Ahora bien, los limites del desarrollo de la politica son claros. Numerosos elementos
asociados a una eventual profundizacion del modelo penitenciario catalan —como, por
ejemplo, la busqueda de vias alternativas a la penal para hacer frente a conflictos y
problemas sociales reduciendo el internamiento, la flexibilizacion del acceso al tercer
grado, presentar horizontes de esperanza a presos inmigrantes, o la abolicion del
aislamiento y el uso de contenciones mecanicas — requieren de reformas normativas que
solo pueden ser adoptadas el legislativo y, principalmente, el estatal. Ademas, la
fortaleza necesaria del sistema frente a pulsiones de “cierre” requiere de un sustento que
va mucho mas alla de una conselleria, a veces hasta de un gobierno. Sin una implicacién
de, por ejemplo, actores sindicales y sociales “generalistas”, o medios de comunicacion,
el retroceso puede ser una realidad. Y la pregunta, que queda sin responder: ;Sera
posible avanzar en la pedagogia politica, social y ciudadana —eso es, hacer politica—
sin caer en la telarafa del populismo penal?
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Ferreira, Ubasart

Anexo

TABLA'1

ETAPAS CONSELLERIA SECRETARIO/A
SECTORIAL

DIRECTOR/A GENERAL

1984-1990. La recgpcién Agusti M. Bassols i Pares
de competencias (26/08/1982-12/05/1986)
Joaquim Xicoy i Bassegoda
(13/05/1986-12/06/1988)
Agusti M. Bassols i Pares
(5/07/1988-22/12/1992)

1990-2003. El desarrollo | Antoni Isac i Aguilar (22/12/1992- | Francesc Jimenez Gusi

del modelo 1/02/2001) (16/01/2001-18/12/2001)
Nuria de Gispert i Catala Ramon Parés i Gallés
(6/02/1995-5/02/2001) (18/12/2001-29/12/2003)
Josep-Delfi Guardia i Canela
(5/02/2001-4/11/2002)
Nuria de Gispert i Catala
(4/11/2002-20/12/2003)

2004-2015. La Josep Maria Vallés i Casadevall Albert Batlle i Bastardes
dignificacion del sistema. | 15 003-28/11/2006) (29/12/2003-11/01/2011)
Montserrat Tura i Camafreita
(28/11/2006-29/12/2010)
Maria Pilar Fernandez Bozal
(29/12/2010-27/12/2012)
Germa Gordé i Aubarell
(27/12/2012-13/01/2016)

2016-2024. La orientacion | Carles Mundd i Blanch Amand Calderd i Montfort
estratégica (14/01/2016-28/10/2017) (8/01/2019-7/07/2021)
Ester Capella i Farré Sergi Blazquez Quevedo
(29/05/2018-26/05/2021) (7/09/2021-18/10/2022)
Lourdes Ciur6 i Buldd Amand Calder6 i Montfort
(26/05/2021-10/10/2022) (18/10/2022-27/08/2024)

Gemma Ubasart i Gonzalez
(10/10/2022-11/08/2024)

Josep X. Hernandez i Moreno
(28/11/1983-3/04/1990)

Ignasi Garcia i Clavel
(3/05/1990-16/12/1999)
Francesc Jiménez Gusi
(17/12/1999-15/01/2001)
Mercedes Sanchez Gémez
(16/01/2001-12/11/2002)

Jordi Sisquella i Cusd
(09/1/2004-28/03/2006)
Miquel Trebat i Celis
(28/03/2006-25/08/2008)
Maria Jests Martinez Enciso
(1/07/2008-11/01/2011)
Ramon Parés i Gallés
(11/01/2011-07/01/2013)
Xavier Martorell i Villalobos
(8/01/2013-11/06/2012)
Pere Soler i Campings
(11/06/2013-26/01/2016)

Amand Calder6 i Montfort
(26/01/2016-8/01/2019)
César Galvan Romero
(29/05/2021-25/10/2022)
Paula Montero Brasero
(25/10/2022-4/07/2023)
José Maria Montero
(4/07/2023-actualidad)

Tabla 1. Etapas del desarrollo del modelo penitenciario catalan y responsables politicos.

(Fuente: Elaboracion propia a partir de Montero 2024.)

312



	¿Un modelo penitenciario propio y diferenciado? Características de la política de ejecución penal en Cataluña 40 años después del traspaso de las competencias
	(A distinctive prison policy? The features of criminal enforcement in Catalonia, forty years after the devolution of powers)
	Resumen
	Palabras clave
	Abstract
	Key words
	Table of contents

	1. Introducción
	2. La construcción de un casi-estado: asunción de la política penitenciaria
	3. Bases institucionales del sistema penitenciario en el marco del Estado autonómico
	4. Nacimiento, desarrollo y consolidación de un modelo penitenciario
	4.1. La recepción de competencias (1984-1990)
	4.2. El desarrollo del modelo (1990-2003)
	4.3. La dignificación del sistema (2004-2015)
	4.4. La orientación estratégica (2015-2024)

	5. Características del modelo penitenciario catalán
	6. Factores que han hecho posible la construcción de una política propia y diferenciada
	7. A modo de conclusión
	Referencias
	Anexo

