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Defensoria del Pueblo

Resolucién 2024S-860-24 del Ararteko de 23 de octubre de 2024 que sugiere al
Departamento de Justicia y Derechos Humanos, una modificacion del Manual de
Gestion Penitenciaria, aprobado mediante la Instruccion 1/2021, con el fin de
establecer un criterio armonizado para la entrega de la documentacion
identificativa de las personas extranjeras que acceden a la libertad condicional o al
régimen de semilibertad en tercer grado que sea aplicable en todos los
establecimientos penitenciarios de Euskadi, siguiendo el modelo existente en el
Centro Penitenciario Araba por ser éste el mas favorable para la poblacién reclusa.

Antecedentes

1.-Con fecha 7/2/2024, el Ararteko recibié un escrito de queja presentado por dos
personas extranjeras en régimen de semilibertad, usuarias de los recursos de una
entidad del tercer sector, en relaciéon con los procedimientos de retencién de la
documentacién identificativa de las personas extranjeras clasificadas en tercer
grado o liberadas condicionales en el Centro Penitenciario Bizkaia (en adelante CP
Bizkaia).

2.-Con fecha 15/2/2024, el personal técnico del Ararteko se desplazé hasta el
recurso de esa entidad del tercer sector de &mbito penitenciario con los siguientes
objetivos:

En primer lugar, conocer de primera mano las necesidades de las personas
reclamantes e identificar los efectos negativos que la practica administrativa
seguida actualmente les estaba produciendo en las diferentes esferas de sus vidas.

En segundo lugar, el Ararteko buscaba conocer con mas detalle cuales son los
obstaculos concretos para la vida y la reinserciéon de los reclusos senalados de la
mano de las trabajadoras de la entidad colaboradora del dmbito penitenciario que
les ha estado asistiendo.

Por dltimo, el personal de esta institucion pudo también conocer las instalaciones e
infraestructuras de las que dispone la entidad, visitando tanto las oficinas de la
entidad como el recurso residencial en el que trabajan.

La visita se desarrollé, en primer lugar, en la oficina de la entidad. El personal del
Ararteko mantuvo reuniones con las trabajadoras sociales y las educadoras, las
cuales facilitaron explicaciones detalladas acerca de la problematica a la que las
personas usuarias deben hacer frente.

Segun manifestaron, como norma general, la documentacién identificativa de las
personas extranjeras que se benefician de un tercer grado o de la libertad
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condicional queda retenida en el CP Bizkaia. Cuando estas personas necesitan la
documentacién para realizar trdmites administrativos o gestiones de otra indole,
deben dirigir instancia solicitando esa documentacién a la Direccién del CP Bizkaia
y una vez que han recibido la autorizacién correspondiente, proceden a recoger la
documentacion identificativa en el propio CP Bizkaia, la utilizan y la devuelven el
dia sefalado en la autorizacién. Generalmente, la documentaciéon se devuelve el
mismo dia, al dia siguiente o excepcionalmente, cuando ha quedado justificado,
unos dias mas tarde.

Tal y como indicaron las personas usuarias en el escrito de queja, ese
procedimiento actual complica y ralentiza los procesos de integracién social y
laboral de las personas a las que afecta, porque dificulta la posible gestién de
tramites sobrevenidos o necesidades que van surgiendo en la vida diaria de esas
personas.

Al parecer, durante la gestion de tramites administrativos previstos en los que la
documentacién original es requerida, por ejemplo, en Lanbide u otras entidades
administrativas, surgen a veces nuevas citas improvisadas al dia siguiente o en
fechas inmediatamente posteriores a la prevista en la autorizacién. En estos casos,
las personas afectadas por este procedimiento se ven obligadas a rechazar esas
citas sobrevenidas, porque han tenido que devolver la documentacién al CP Bizkaia
en plazo y carecen de otra autorizacibn para disponer de esta misma
documentacién el nuevo dia sefialado, ya que esa nueva cita o gestidon sobrevenida
no estaba prevista en la solicitud inicial.

En esos supuestos, las personas afectadas se ven obligadas a solicitar una nueva
cita en Lanbide o en la administracién correspondiente, para, una vez obtenida,
poder presentar una nueva solicitud de autorizacién de acceso a la documentacion
identificativa de las personas extranjeras en el CP Bizkaia con la suficiente
antelacién para el dia sefalado para la nueva cita.

Por tanto, segun explicaron las trabajadoras de la entidad del tercer sector durante
la reunién, en esos casos, un tramite que podia haber sido resuelto en cuestion de
dos dias o una semana, se ve retrasado en el tiempo con las consecuencias
negativas que ello puede acarrear en los itinerarios de reinsercidon de las personas
extranjeras.

A las explicaciones sobre problematica particular de las personas reclamantes, las
trabajadoras de la entidad colaboradora afadieron que, en alguna ocasién, tras
realizar las gestiones pertinentes ante el CP Bizkaia, han acompafiado a personas
en libertad condicional o tercer grado , al CP Bizkaia a recoger la documentacion
identificativa y han visto como les ha sido requerido el Documento Nacional de
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Identidad (en adelante DNI) , en su condicién de profesionales de la entidad, como
aval para garantizar la devolucién de la documentacién identificativa recogida.

En ese sentido, la profesional a quien le habia sido solicitado el DNI como aval de
la devoluciéon al CP Bizkaia de la documentacién identificativa, explicé al personal
del Ararteko que sentia, desde ese momento, que la administraciéon penitenciaria le
hacia responsable directamente a ella a titulo individual de la gestién posterior de
esa documentacién, siendo asi que esa responsabilidad debe recaer en la persona
usuaria titular de la documentacion identificativa que la ha recogido.

Tras esa reunién, el personal del Ararteko se desplazé, acompafiado de
trabajadoras de la entidad, al piso utilizado por las usuarias.

Alli, las personas usuarias, junto con las trabajadoras de la entidad presentes en
ese momento en el recurso y el personal del Ararteko formaron un circulo con el
fin de crear, de esta manera, un espacio confidencial de escucha activa, empatia y
seguridad en el que todas las personas presentes pudieron debatir y expresarse
con tranquilidad y serenidad.

En ese contexto, el Ararteko pudo conocer directamente la vivencia de una de las
personas usuarias reclamantes, afectadas por esta practica administrativa en el CP
Bizkaia.

La persona usuaria en cuestidon explico al personal del Ararteko que el pasaporte es
el unico documento identificativo del que dispone. Por ello, el hecho de no llevarlo
consigo y no tener otra forma de acreditar su identidad (por ejemplo, ante una
identificaciéon policial), le genera ansiedad y miedo. Igualmente, adujo que el
pasaporte resulta necesario para poder realizar envios de dinero a su familia
residente en su pais de origen. A consecuencia de no tener el pasaporte consigo
con normalidad, esa persona indicé, que le era imposible realizar esos envios y
aportar ayudas a la economia familiar, lo que le produce frustracién y pena. Segidn
manifestd al personal del Ararteko, eso ultimo le hace sentirse cuestionada como
mujer y como madre.

Tras este didlogo, el personal técnico del Ararteko se desplazé de nuevo a las
oficinas de la entidad para escuchar y conocer el caso de otra usuaria afectada que
reside en un domicilio particular.

Segun relaté esta usuaria, la situacion denunciada le impide atender con
normalidad a las posibles gestiones sobrevenidas ante administraciones diferentes
de la penitenciaria como son Lanbide, la Seguridad Social, Extranjeria u otras
administraciones que para determinados tramites exigen, como requisito sine qua
non, la presentacion del documento de identidad original.
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3.-Con fecha 6/5/2024 el Ararteko remiti6 una peticién de informacién a la
administracién penitenciaria. En esa peticiéon, el Ararteko solicité informacién sobre
los procedimientos seguidos en los tres centros penitenciarios de Euskadi
exponiendo los efectos negativos concretos o las consecuencias que las personas
usuarias reclamantes habian alegado ante el Ararteko durante la visita realizada en
febrero.

4.-Con fecha 12/6/2024 fue registrado en la oficina del Ararteko el informe de
respuesta de la Administracién Penitenciaria Vasca.

Tras examinar el informe recibido, el Ararteko estima realizar las siguientes
consideraciones:

Consideraciones

1. El art. 25.2 de la Constitucion Espafola recoge que las penas privativas de
libertad estardn orientadas hacia la reeducacién y reinsercidn social. La
normativa penitenciaria proclama la igualdad de trato por razén de nacimiento,
raza, religién o nacionalidad.

Sin embargo, la condicién de extranjero unido a la relacién de sujecién especial
penitenciaria ha conllevado histéricamente algunas particularidades que han
sido reguladas en el ordenamiento juridico vigente, entre otras, las
relacionadas con la documentacién de las personas privadas de libertad
extranjeras y las medidas especificas aplicables a su excarcelacién.

2. En lo que se refiere a la excarcelacién de personas privadas de libertad en
régimen abierto o libertad condicional en Euskadi, la Instruccién 1/2021, de 1
de octubre , relativa a la aplicacion del manual de gestién penitenciaria en los
centros y establecimientos penitenciarios de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco recoge un régimen especifico para el caso de internos extranjeros en
régimen abierto o que durante el disfrute de un permiso ordinario deban
presentar el documento original del pasaporte y/o documentacién acreditativa
de su situacién administrativa en el Estado (NIE, cédula de inscripcidon, tarjeta
de apatridia, solicitante o estatus de asilo o protecciéon subsidiaria), para la
gestion de un derecho personal. En esos casos, una vez que se contrasta
previamente su necesidad y la imposibilidad de que sea gestionado
directamente por los Trabajadores Sociales del Establecimiento, el interno
extranjero deberd dirigir al Director del Centro la solicitud de que le sea
entregada esta documentacion, previa autorizacién de la autoridad judicial
correspondiente, y, con la obligacion de devolverlo en el mismo dia o en el
plazo que se le sefnale.
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En cualquier caso, hay que tener en cuenta que, en estos supuestos y de
forma preferente, se hace entrega de la documentaciéon a la Asociacién o
Entidad que esté asesorando al interno y que le acompana en la tramitacién de
las gestiones de que se trate.

A los liberados condicionales no se les entrega el pasaporte cuando una
sentencia o auto judicial ordene su retencién o adopte medidas limitativas de
la libertad de residencia o de movimiento hasta la extincién de estas medidas,
salvo autorizacién de la autoridad judicial que corresponda.

De acuerdo con ese cuerpo legal, el Ararteko ha podido saber que la practica
administrativa de los tres centros penitenciarios de Euskadi es la siguiente:

En los Centros Penitenciarios de Bizkaia y Gipuzkoa se siguen los criterios
recogidos en el Manual, de forma que se hace entrega puntual de la
documentaciéon, previa solicitud de la persona interna, para llevar a cabo las
gestiones necesarias, con la obligacién de devolver la misma a la Oficina de
Gestidon una vez realizada esta gestion. Preferentemente se hace entrega de
esta documentacién a la Entidad de Tercer Sector que esté apoyando a la
persona interna del Tercer Sector en su proceso de reinsercion social. No se
facilita la documentacién original, sino que se hace entrega de una copia del
pasaporte o documentacién equivalente compulsada por la Direccién del
Centro Penitenciario.

Por el contrario, segun ha informado la Administracidon Penitenciaria Vasca, en
el Centro Penitenciario de Araba, como norma general, se hace entrega a la
persona interna del pasaporte o documentacién identificativa, en el momento
de su acceso al régimen de salidas correspondiente a la modalidad de vida
asignada dentro del régimen abierto, quedando a partir de ese momento el
interno en posesion de esta documentacion.

El Ararteko entiende, por lo tanto, a la luz de esta normativa, que en el caso
de las personas extranjeras liberadas condicionales se les entregara en
cualquier caso la documentacidon, salvo que exista pronunciamiento judicial
que lo prohiba.

Sin embargo, en el caso de las personas extranjeras en régimen abierto
Unicamente se les entregara la documentaciéon identificativa para asuntos
concretos durante un tiempo determinado, siguiendo el procedimiento antes
mencionado.

El Ararteko recuerda que el tercer grado se aplicard a los internos que, por sus
circunstancias personales y penitenciarias, estén capacitados para llevar a
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cabo un régimen de vida en semilibertad (art. 102.4 del Real Decreto
190/1996, de 9 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento Penitenciario
(RP)). La progresidn en el grado de clasificacién dependera de la modificacion
positiva de aquellos factores directamente relacionados con la actividad
delictiva, se manifestard en la conducta global del interno y entrafiard un
incremento de la confianza depositada en el mismo, que permitira la atribucién
de responsabilidades mas importantes que impliguen un mayor margen de
libertad (art. 106.2 del RP).

Asi, segun el art. 83.2 del RP los principios que regirdn el régimen de
semilibertad seréan:

“a) Atenuacion de las medidas de control, sin perjuicio del establecimiento
de programas de seguimiento y evaluacidon de las actividades realizadas
por los internos dentro y fuera del Establecimiento.

b) Autorresponsabilidad, mediante el estimulo de la participacién de los
internos en la organizacion de las actividades.

c) Normalizaciéon social e integracién, proporcionando al interno, siempre
que sea posible, atencién a través de los servicios generales de la
comunidad para facilitar su participaciéon plena y responsable en la vida
familiar, social y laboral.

d) Prevencidn para tratar de evitar la desestructuracion familiar y social.

e) Coordinacién con cuantos organismos e instituciones publicas o
privadas actlen en la atenciéon y reinsercidon de los reclusos, promoviendo
criterios comunes de actuaciéon para conseguir su integraciéon en la
sociedad”.

Ademas, en opinién del Ararteko, es importante incorporar al analisis de la
situacién el principio de realidad. En efecto, a raiz de la transformacién de la
naturaleza juridica de libertad condicional producida por la ultima reforma del
Cdédigo Penal’, las solicitudes de libertad condicional son mas bien escasas. La
mayoria de las personas cumplen condena en régimen abierto (semilibertad).

' La Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, introduce un Gnico régimen de suspensién de la pena. De
esta forma, la libertad condicional deja de ser una figura auténoma y ultima fase o grado de la
ejecucién penal y pasa a convertirse en una modalidad de suspensiéon condicional de la pena. Es
decir, la libertad condicional deja de ser una forma especifica de cumplimiento de la pena privativa de
libertad y, por tanto, el tiempo en libertad condicional deja de computar a efectos de cumplimiento de
condena. Con la regulaciéon actual si el penado en ese plazo de libertad condicional no comete un
delito y cumple las condiciones impuestas, se declarard extinguida la pena pendiente de
cumplimiento; si, por el contrario, delinque o incumple gravemente las condiciones, la libertad
condicional sera revocada y deberd cumplir toda la pena que le restaba, sin abono del tiempo de la
suspension.
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Por ello, en base a lo mencionado y, en particular, al principio de reeducacién
y reinsercién social del art. 25.2 de la Constitucién Espafola y el art. 3.3 del
Real Decreto 190/1996, de 9 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento
Penitenciario, segin el cual la vida en prision debe tomar como referencia la
vida en libertad, reduciendo al maximo los efectos nocivos del internamiento,
parece razonable considerar la interpretaciéon seguida en el Centro Penitenciario
Araba como la mas favorable para las personas presas extranjeras.

En cambio, el Ararteko considera que la practica seguida en los Centros
Penitenciarios de Bizkaia y Gipuzkoa estd alejada de la interpretacién mas
favorable al preso para la poblacidon reclusa extranjera recogida en el punto
anterior.

En este sentido, el Ararteko subraya que el derecho a una buena
administraciéon, implicito en la Constitucién Espafnola (articulos 9.3, 103 y
106), y que ha sido positivizado en la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unidén Europea, constituye, segun la jurisprudencia, un nuevo paradigma para
la actuacién publica (STS de 15 de octubre de 2020).

En cuanto a la Ley 3/2022, de 12 de mayo, del Sector Publico Vasco, el
articulo 5 recoge el principio de coherencia como uno de los principios de
actuacién administrativa. Conforme al mismo, las administraciones publicas
vascas promoveran un sistema publico integrado, debiendo servir con
objetividad al bien comidn y a los intereses generales, dirigiendo el ejercicio de
sus funciones a la mejor prestacion de servicios a la ciudadania.

La poblacién reclusa extranjera tiene derecho a acceder de manera igualitaria a
los servicios penitenciarios y a la simplicidad de los trdmites en las relaciones
con las administraciones vascas, también con la penitenciaria.

A tenor de lo establecido en el articulo 10 del RP, los establecimientos o
centros penitenciarios tienen un cierto margen de autonomia en la organizacién
interior puesto que cada centro esta definido como una entidad arquitecténica,
administrativa y funcional con organizacién propia. No obstante, la
Administracién Penitenciaria Vasca deberia establecer unos criterios
homogéneos de actuacién, que permitan a los d6rganos correspondientes
adaptar las normas de cada centro a esos pardmetros uniformes que
posibiliten un tratamiento coherente con los principios de la Constitucién
Espafiola y con la normativa penitenciaria aplicable a la poblacién reclusa
extranjera.
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Por todo ello, de conformidad con lo preceptuado en el articulo 11 b) de la Ley
3/1985 de 27 de febrero, por la que se crea y regula esta institucién, se eleva a al
Departamento de Justicia y Derechos Humanos, la siguiente

SUGERENCIA

El Ararteko sugiere modificar el Manual de Gestién Penitenciaria aprobado por la
Instruccion 1/2021 con el fin de establecer un criterio unificado para todos los
establecimientos penitenciarios de Euskadi en cuanto a la entrega de la
documentacién identificativa de las personas extranjeras que acceden a la libertad
condicional o al régimen de semilibertad en tercer grado.

En ese sentido, el Ararteko sugiere que todos los centros penitenciarios de Euskadi
apliquen el criterio seguido hasta ahora en el Centro Penitenciario Araba, por ser
éste el menos restrictivo de derechos y el méas favorable a la poblacién reclusa. Por
consiguiente, el Ararteko sugiere, que, las personas extranjeras beneficiarias del
régimen de salidas correspondiente a la modalidad de vida asignada dentro del
régimen abierto queden a partir del momento de acceso a ese régimen abierto y
salvo resolucion judicial en sentido contrario, en posesiéon de su documentacién
identificativa.
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