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Resumen: La persistente tendencia a
realizar incesantes reformas penales
comenzé poco tiempo después

de la entrada en vigor del nuevo
codigo penal espafol de 1995. El
presente estudio tiene como objeto la
evaluacion de las numerosas reformas
legales que han tenido lugar en las
cuatro legislaturas completas que
han transcurrido desde la entrada en
vigor del codigo hasta la actualidad.
En las dos primeras tuvo mayoria
parlamentaria el Partido popular,
mientras que en las otras dos la tuvo
el Partido socialista. Tomando como
referencia el contraste entre rigorismo
y moderacion punitivos, se pretende
evaluar en términos cuantitativos

y cualitativos la naturaleza de esas
reformas, asi como su evolucion en los
dos periodos politicos.
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Abstract: The persistent trend to
continuously pass criminal law reforms
started shortly after coming into force the
new Spanish penal code in 1995. This paper
aims to assess the numerous legal reforms
implemented throughout the four completed
legislative terms which have elapsed since
then. The Popular party enjoyed parliamentary
majority during the two former ones, whereas
the Socialist party did the same through

the two latter ones. Taking as reference

the contrasting values punitiveness and
non-punitiveness, it is intended to evaluate
quantitatively as well as qualitatively the
character of the reforms of the period, and
their evolution through the two political
phases.
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Introduccién

El c6digo penal de 1995 sustituy6 un viejo c6digo penal, el de 1848, que venia
rigiendo desde hacia casi siglo y medio, por mas que sometido a numerosas y
sustanciales reformas. Se esperaba que el nuevo cuerpo legislativo tuviera en
cuenta la realidad social espafiola y los nuevos conocimientos criminolégicos,
juridico-penales y politico-criminales. Hay coincidencia en reconocer que su
redaccién estuvo fuertemente influida por las nuevas corrientes vigentes en el
derecho penal comparado, en especial las provenientes de los paises de Europa
occidental'.

En los miés de tres lustros —desde 1979 hasta 1995- en los que se fue ges-
tando el nuevo c6digo atin no habia hecho su aparicién en la mayor parte de
Europa occidental el sesgo rigorista y securitario que ahora la asola. Eran afios
de renovacién del sistema de penas, con un impulso decidido a favor de las en-
tonces llamadas penas alternativas a la prision, y de reequilibrio de los objetivos
de tutela del derecho penal, que incorporaba la proteccién de bienes juridicos
colectivos.

El flamante cédigo penal de 1995, frecuentemente llamado el c6digo penal
de la democracia, se correspondia bien con esas aspiraciones. Llev6 a cabo una
notable reforma del sistema de sanciones penales en el sentido acabado de indi-
car. Ello no impidi6 que los poderes publicos se desentendieran en gran medida
de suministrar los recursos imprescindibles para poner en préictica esas nuevas
sanciones, o que no se evaluaran las consecuencias que podia tener en la tasa de
encarcelamiento la correcta supresion de instituciones como la redencién de
penas por el trabajo o los indultos generales, por no citar el incremento de las
penas abstractas de prisién en un buen nimero de delitos®. También se produ-
jO, no sin resistencias, un significativo aumento de la tipificacién de conductas
dafiosas referidas a objetos de tutela colectivos, especialmente en el dmbito so-
cioeconémico. Era un intento, todavia insuficiente, de reequilibrar el marcado
sesgo clasista del derecho penal y de atender a conductas socialmente dafiosas
sin distinciones.

Sin embargo, sélo han de pasar dos afios y medio tras la aprobacién del nue-
vo c6digo para que se afiance en nuestra politica legislativa penal una tendencia,
cada vez més acentuada, a realizar incesantes reformas penales. Baste decir que
desde 1998 a 2010 se han aprobado 24 reformas sustanciales del c6digo penal.
A ellas hay que afiadir la ley penal del menor, aprobada en 2000, y tres ulterio-
res reformas significativas de ella®. Es decir, un total de 28 reformas. Dejamos
fuera las numerosas reformas penales procesales referidas al enjuiciamiento de
adultos y menores, asi como las llevadas a cabo en la legislacién penitenciaria,
por no ser objeto de estudio en este trabajo.

Ello quiere decir que, de media, en cada uno de esos 13 afios se han produ-
cido mis de dos reformas sustanciales del c6digo penal o de la ley que regula
la responsabilidad de los menores. A titulo ejemplificativo se puede recordar
que las reformas llevadas a cabo por las LL. OO. 15/2003 y 5/2010 contenfan,
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respectivamente, 186 y 169 cldusulas modificativas de un
cédigo penal constituido por 639 preceptos®.

Es asimismo importante sefialar que la mayoria par-
lamentaria y el gobierno de la nacién han estado suce-
sivamente en manos de los dos partidos mayoritarios,
Partido Popular y Partido Socialista Obrero Espafiol, por
un periodo equivalente de dos legislaturas consecutivas u
8 afios aproximados. El PP de 1996 a 2004, y el PSOE de
2004 a 2011.

Objetivos y metodologia

1. El presente trabajo quiere hacer una modesta contri-
bucién a la comprensién de alguna de las lineas de fuerza
subyacentes a todas esas reformas.

En concreto, y dado el protagonismo adquirido en
el debate politico-criminal de los dltimos afios por las
propuestas rigoristas o securitarias, voy a verificar: La
medida en que las numerosas reformas penales espafiolas
proceden, bien a ampliar conductas tipicas vigentes o a
crear otras nuevas, bien a reducir o derogar figuras tipicas
legalmente previstas. También comprobaré el grado en que
esas reformas, bien establecen penas privativas de libertad
ex novo para figuras delictivas preexistentes o de nueva
creacién o incrementan esas penas donde ya estaban pre-
vistas, bien eliminan o reducen el campo de aplicacién de
esas penas en las figuras en las que estaban previstas.

Adicionalmente se analizari si se pueden apreciar cam-
bios significativos a lo largo de todo este periodo de 16
afios en relacién con los aspectos anteriores en funcién
de cudl sea el partido con mayorfa parlamentaria y en el
gobierno. Finalmente nos preguntaremos por cuéles sean
los asuntos que son abordados reiteradamente en toda esta
serie de reformas penales.

En otro lugar he manifestado que el contraste entre
rigorismo y moderacién punitivos no es el criterio més
adecuado para distinguir entre diferentes politicas crimi-
nales nacionales, y que son precisos modelos analiticos
y programas de actuacién mds complejos®. El presente

Tabla 1. Anélisis de las reformas penales entre 1996 y 2004

trabajo estd lejos, por consiguiente, de describir la reali-
dad de la politica criminal espafiola en los tltimos lustros.
Confinado en los estrictos limites de la politica legislativa
penal, solo aspira a dar una interpretacién de esta desde
una Gnica y muy particular perspectiva. Con todo, el
contraste escogido tiene la suficiente conexién con otras
dimensiones explicativas més ricas, y muestra en nuestro
pafs una consistencia tal, que merece la pena difundir los
resultados logrados.

2. He procedido a crear dos tablas, la 1 y la 2, que inclu-
yen todas las reformas del c6digo penal y de la ley penal
del menor durante el periodo que va de 1996 a 2011. La
primera de las tablas abarca las dos legislaturas en las que
tuvo el poder el partido mayoritario de la derecha (PP), y
la segunda atiende al periodo de predominio politico del
partido mayoritario de la izquierda (PSOE)”.

En la primera columna de la izquierda de cada una de
las tablas se enumeran cronolégicamente las diferentes
leyes de reforma que se han promulgado en el periodo es-
tudiado. Quedan sin mencionar aquellas leyes que no han
introducido una modificacién de derecho sustantivo, sino
procesal o de alguna otra naturaleza.

En la segunda columna empezando por la izquierda se
enumeran los diferentes asuntos que han sido objeto de las
reformas legales. En color granate se incluyen los que tie-
nen que ver con el Titulo preliminar y el Libro I del cédigo
penal, esto es, con la parte general, en negro se aportan los
que afectan a los Libros II y III, es decir, a la parte espe-
cial, y en azul los concernientes a la ley penal del menor.
La denominacién de los diferentes asuntos ha procurado
ser bien expresiva, para que el lector capte desde el primer
momento de qué se trata, aunque a veces se haya sacrifica-
do el rigor juridico en la terminologia.

Importasefialar que laenumeracién realizadareflejauna
seleccion del autor al menos en tres sentidos: No se han
incluido decisiones legislativas que no tienen relevancia
para nuestro estudio, a saber, las que no crean, amplian,

Conducta Pena privativa
Reformas penales 1996-2004 | Tema tipica nueva o | de libertad nueva,
ampliada o incrementada

L. 0. 2/1998 de 15 junio - Delitos relativos a den.a?hos de reunion y mgnlfestacpn. + +

- Amenazas y reclamacion de acciones con fines terroristas. + +
L. O. 7/1998 de 5 octubre - Negativa a servicio militar y prestacién social sustitutoria. - -

- Violacién. + =

- Abuso sexual. + +

- Acoso sexual. + +

. - Exhibicionismo y provocacién sexual. = +

L. ©. 11/1999 de 30 abril - Fomento de la prostitucion. + =

- Utilizacién de menores para fines o espectaculos

exhibicionistas o pornograficos, corrupcion de menores. + +

- Prescripcién de delitos contra menores. + *
L. O. 14/1999 de 9 junio - Violencia doméstica.
L. O. 2/2000 de 7 enero - Desarrollo o empleo de armas quimicas.
L. O. 3/2000 de 11 enero - Corrupcién en transacciones comerciales internacionales. +

- Tréfico ilegal de mano de obra. = +
L. O. 4/2000 de 11 enero - Tréafico ilegal de personas extranjeras. + +

- Asociaciones ilicitas para trafico ilegal de personas. + +
L. O. 5/2000 de 12 enero - Nueva ley de responsabilidad penal de menores. = -
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L. O. 7/2000 de 22 diciembre

- Delitos de terrorismo.

- Perturbacién de plenos municipales con fines terroristas.
- Dafos mediante estragos o grave riesgo para personas.
- Delitos graves cometidos por menores.

- Prescripcion de delitos y medidas graves de menores.

+ o0+ + +

+ 4+ I+

L. O. 8/2000 de 22 diciembre

- No sustitucion de pena de prisiéon por expulsion en extranjeros
condenados por trafico de personas.

L. O. 8/2002 de 22 mayo

- Derogacion de los delitos de negativa a servicio militar y
prestacion social sustitutoria.

L. O. 9/2002 de 10 diciembre

- Sustraccién de menores.
- Aplazamiento de aplicacion de ley penal del menor a jévenes
de 18 a 21 anos.

L. O. 1/2003 de 10 marzo

- Injurias, coacciones o0 amenazas a miembros de corporaciones
locales, bajo amparo terrorista.

L. O. 7/2003 de 30 junio

- Aumento a 40 afios de maximo de cumplimiento prision.
- Restricciones de acceso a tercer grado y libertad condicional.
- Reglas de cumplimiento integro de penas.

L. O. 11/2003 de 29
septiembre

- Mayor agravacién de pena por acumulacién de circunstancias
agravantes o por reincidencia cualificada.

- Expulsién obligatoria de extranjeros condenados a prision
inferior a 6 afos, o habiendo cumplido % de pena mayor.

- Transformacion en delito de la comision reiterada de ciertas
faltas.

- Violencia doméstica.

- Rufianismo y proxenetismo consentidos.

- Trafico ilegal de personas extranjeras.

- Asociacion ilicita para cometer faltas.

+ 4+ 4+ o+

nm+ 1 + +

L. O. 15/2003 de 25
noviembre

- 3 meses, en lugar de 6, como limite minimo de prisién.

- Prision corta, tras supresion de arresto de fin de semana.

- Localizacion permanente en faltas, tras supresion de arresto de
fin de semana.

- Limitada expansién de trabajos en beneficio comunidad.

- Delito continuado.

- Suspension de la ejecucion de la pena de prision.

- Suspension y sustitucién de pena de prisién en delitos de
violencia doméstica.

- Arresto sustitutorio.

- Perdon de la victima.

- Plazos de prescripcién de delitos y penas.

- Incremento de cuantia minima de distincién entre delito y falta,
en delitos contra la propiedad y socioeconémicos.

- Amenazas.

- Reclamacién de acciones violentas con fines terroristas.
- Violacién y abuso sexual.

- Utilizacion de menores para fines o espectaculos
exhibicionistas o pornograficos.

- Posesion de pornografia infantil.

- Hurto de uso de vehiculos de motor.

- Estafa.

- Propiedad intelectual.

- Receptacion y blanqueo.

- Delitos contra medio ambiente y recursos naturales.

- Maltrato de animales domésticos.

- Trafico de drogas.

- Delitos contra la seguridad vial.

- Falsificacion de moneda.

- Quebrantamiento de condena.

- Desérdenes publicos.

- Produccién, depdsito y comercio de armas bioldgicas.
- Delitos contra la comunidad internacional.

1l + + 0 Il

+ 4+ + + + o+

+ 4+ + + + o+ o+

+ +

I+

o+ + +

+

+ 1+ + 1

L. O. 20/20083 de 23
diciembre

- Convocatoria, autorizacién o promocién de elecciones o
consultas populares ilegales.
- Financiacién con fondos publicos de asociaciones ilegales.

+

+
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derogan o reducen figuras delictivas ni penas privativas de
libertad. Tampoco se han incluido contenidos reformados
que, pese a entrar en el objeto de estudio, se han estimado
de escasa relevancia; eso quiere decir que en algunas de las
leyes aludidas, en especial en las extensas, hay mas deci-
siones legislativas en linea con las contempladas en el es-
tudio. Finalmente, la enumeracién de los asuntos en esta
columna presupone decisiones personales sobre cémo
agrupar o desagregar los diferentes temas; no es factible
realizar tal cosa siguiendo puros criterios formales o de
sistemdtica legal, pues se darfa lugar a clases muy dispares
en extension y relevancia; de ahi que, sin abandonar la sis-
temdtica legal, esta haya sido complementada por estima-
ciones del autor sobre la importancia politico-criminal,
criminolégica o juridico-penal de los respectivos temas®.

En la tercera y cuarta columnas empezando por la iz-
quierda se procede a una evaluacién de las diversas modi-
ficaciones legales que se han individualizado. El signo “+”
sefala que esa concreta modificacién legal constituye, en
la tercera columna, una nueva o ampliada figura delictiva
y, en la cuarta columna, la introduccién o el incremento
de duracién de una pena privativa de libertad. El signo
“~” indica, en la tercera columna, que esa modificacién
legal ha derogado una figura delictiva o reducido su 4mbi-
to y, en la cuarta columna, que se ha eliminado una pena
privativa de libertad o reducido su duracién’. El signo
“=” marca en la columna que aparece que, a diferencia
de lo sucedido en la otra columna, la situacién legal se ha
mantenido sin modificaciones. El signo “*” da a entender
que esa concreta modificacién legal es impertinente para
el criterio de evaluacién de esa columna'®. Conviene fi-
nalmente precisar que los asuntos de parte general solo a
veces tienen efectos, indirectos, sobre el dmbito de apli-
cacién de las figuras delictivas, pero en ocasiones pueden
ser muy significativos''.

Quiero dejar sentado desde un principio que mi pre-
tensién en este estudio no va mds alli de realizar una
estimacion personal, fundada en un anilisis detenido del
contenido de las diferentes reformas, de la evolucién de la
politica legislativa penal espafiola en las cuatro dltimas le-
gislaturas desde una determinada perspectiva. Los anilisis
cuantitativos que llevo a cabo en ningln caso pretenden
ser estadisticamente significativos, y las consideraciones
cualitativas que también desarrollo podrian ser objeto de
ulteriores profundizaciones y matizaciones que no se van
a encontrar en estas paginas. Con todo, creo que el traba-
jo ofrece una ttil panordmica evolutiva de la legislacién
penal en los dltimos tres lustros.

Algunas referencias cuantitativas

1. Un vistazo a la columna tercera de ambas tablas mues-
tra que las ocasiones en que una modificacién legislativa
ha procedido a derogar o reducir el 4mbito de aplicacién
de alguna figura delictiva durante todos estos afios han
sido muy pocas, 3 en la tabla primeray 4 en la tabla segun-
da, es decir, 7 en total. Por el contrario, se ha procedido a

crear una nueva figura delictiva o a ampliar las existentes
en 42 ocasiones en la tabla primera, y en 37 ocasiones en
la tabla segunda, a saber, un total de 79 veces. En otras 41
ocasiones, 23 en la tabla primera y 18 en la tabla segunda,
la modificacién legislativa no ha incidido sobre las figuras
delictivas preexistentes, que han mantenido su dmbito de
aplicacién.

Si se nos permite poner estos datos en términos
porcentuales, podemos decir que solo en el 5,51% de
los casos se ha derogado o reducido el dmbito de figu-
ras delictivas, mientras que en el 62,2% de los casos se
han creado o ampliado figuras delictivas. Finalmente, en
32,28% de los casos las figuras delictivas han mantenido
su dmbito de aplicacién tras la modificacion.

2. Si dirigimos la atencién a la columna cuarta de ambas
tablas apreciamos que en 12 ocasiones en la tabla prime-
ray 8 en la segunda'? las modificaciones legislativas han
originado una eliminacién o reduccién de la duracién de
las penas privativas de libertad, 20 veces en total. Sin em-
bargo, las modificaciones han dado lugar a una creacién
o incremento de la duracién de las penas privativas de
libertad en 44 ocasiones en la tabla primera y en 41 en la
segunda, lo que hace un total de 85 ocasiones. En conta-
das ocasiones las modificaciones legislativas han dejado
sin afectar a las penas privativas de libertad, a saber, en 10
ocasiones en la tabla primera y en 11 en la segunda, o sea,
en 21 ocasiones, una cifra muy similar a la de los casos en
que se ha eliminado o reducido la duracién de las penas
privativas de libertad.

Traducido en porcentajes, el nimero de modifica-
ciones legislativas que han dado lugar a creacién o in-
cremento de duracién de penas privativas de libertad se
eleva hasta el 67,5% de los casos, quedando un 15,9% de
ocasiones en que se ha eliminado o reducido la duracién
de la pena privativa de libertad, y un 16,6% en que las
modificaciones legislativas no han afectado a las penas
privativas de libertad.

3. Parece claro, por consiguiente, que las modificaciones
legislativas que crean o amplian figuras delictivas, o que
crean o incrementan la duracién de las penas privativas
de libertad, son mayoritarias, superando nitidamente el
60% de todas las modificaciones legislativas. Por su parte,
las modificaciones legislativas que derogan o reducen el
dmbito de aplicacién de figuras delictivas, o que eliminan
o reducen la duracién de las penas privativas de libertad,
son muy minoritarias, situdndose entre el 5% y el 16% de
los casos.

O dicho de otro modo, por cada vez que se derogan o
reduce el 4mbito de aplicacién de figuras delictivas hay 11
veces en que se hace lo contrario, crear o ampliar figuras
delictivas. Y por cada vez que se eliminan o reduce el 4m-
bito de aplicacién de penas privativas de libertad, hay mis
de 4 veces en que se crean o incrementa la duracién de
penas privativas de libertad (continta en el n.° 143).

Contacto con el autor: ripolles@uma.es
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Notas:

! Véanse, por todos, Larrauri Pijoan, Los problemas de la investigacion empirica en Criminologia, 2001, Tirant, pp. 101-104; Diez Ripollés,
La racionalidad de las leyes penales, 2003, Trotta, p. 48-49

2 Véase Diez Ripollés, La politica criminal en la encrucijada, 2007, B de F, pp. 32-35.

3 Quedan sin computar varias disposiciones de correccién de errores o materialmente equivalentes, alguna de las cuales parece que claramente
super6 los cometidos propios de ese tipo de disposiciones. Véanse, por todos, Melendo Pardos, “¢Crisis de la ley?. La correccién de errores
como fuente del derecho penal”. Anuario de derecho penal y ciencias penales, 2004; Alvarez, Andrés, Gutiérrez, “Correccién de errores en fraude
deley”, La Ley, n. 6392, 3 de enero de 2006.

*La ley orgénica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los menores, se computa como una reforma mds, pese a ser
una ley de nuevo cufio que transformé el derecho penal de menores hasta entonces recogido en el Texto refundido de la Ley organica de los
Juzgados de menores de 1948, modificada por L. O. 4/1992, de 5 de junio. Por otra parte, dos de las reformas de esta L. O. 5/2000 se produjeron
dentro de una ley que también modificaba el c6digo penal. Por incidir en 4mbitos de responsabilidad distintos, he tratado en estos casos de for-
ma auténoma la reforma del c6digo penal y la de la ley del menor.

5 No estard de mis recordar que, fuera de nuestro periodo de estudio, en 2012, ya se ha producido otra reforma del c6digo importante, por L. O.
7/2012, de 27 de diciembre, y que estd a punto de presentarse al Congreso, en 2013, un proyecto de ley de reforma del c6digo penal que contiene
200 cldusulas modificativas del articulado del cédigo.

¢ Diez Ripollés, “La dimensién inclusién / exclusién social como gufa de la politica criminal comparada”, Revista electrénica de ciencia penal y
criminologia. RECPC 13-12 (2011), http://criminet.ugr.es/recpc

7 He de agradecer la ayuda prestada en la recogida de materiales legislativos al inicio de este trabajo por Noelia Corral Maraver.

$ Véase un modo equivalente de proceder al evaluar reformas legales, en Lappi-Seppild, “Penal Policy in Scandinavia”, en Tonry, M. Crime,
Punishment and Politics in Comparative Perspective, 2007, University of Chicago Press, pp. 234, 246-247, 252, 256.

El caricter de ley de nuevo cufio de la L. O. 5/2000 de responsabilidad penal de los menores explica que no la haya desagregado en sus diferentes
contenidos, y que la valoracién de ella en las siguientes columnas sea global.

? Una pena privativa de libertad se entenderé incrementada o reducida en su duracién en funcién de si sus limites miximo y/o minimo se elevan o se
reducen. En los raros casos en que se actda sobre los dos limites en sentido opuesto se ha procedido a una valoracién global del resultado final.

1° En un par de ocasiones se ha colocado en la cuarta columna de forma conjunta un signo + y otro -. Ello indica que la modificacién legal tiene
efectos contrapuestos sobre la pena privativa de libertad, los cuales se han preferido no diferenciar expresamente.

" Por ejemplo, mediante la ampliacién de los plazos de prescripcion de los delitos.

12 En las dos ocasiones en que hay un signo + y otro -, computo cada uno de esos signos como una unidad.
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