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1. Breve reseiia de la evolucion historica: de jurista al
servicio del «Fisco» (primera personificacion parcial
del Estado moderno) a figura proteica, representante
del Estado y gerente constitucional de la accion de
la justicia

En apretada sintesis, el enunciado de este primer apartado refleja
como el Ministerio Fiscal evoluciona: sus comienzos se cifien al fisco,
y de ahi nos viene su denominaciéon de origen. El Fiscal arranca en
la historia como abogado o defensor de los intereses tributarios del
incipiente Estado moderno o contemporaneo.

Los siglos XIX y XX cambiardan poco a poco la fisonomia de este
organo del Estado: con la aparicién de los sucesivos Codigos Penales
se le iran encomendando al Fiscal funciones de acusacién o persecucion
de los delitos y faltas. Simultdneamente, y por la asignacién de aquellas
tareas relativas a la fiscalidad a la Abogacia del Estado (especialmente
gracias al Decreto de 10 de marzo de 1886), el ordenamiento juridico
le busca para nuevas tareas.

De una parte, y tan pronto se abandona la configuracién inquisitiva
y se sustituye por el principio acusatorio, el Estado ve necesario dis-
tinguir sus dos misiones esenciales (acusar, juzgar) en el ambito del
servicio publico «Justicia», para escapar asi de la confusion que generaria
el ser Juez y parte a través de una tunica representaciéon u o6rgano
del Estado. Por ello, y estando ya consolidada -desde la implantacién
de las formas de organizacién derivadas de la separaciéon de poderes-
la asuncién por los jueces de la funcién de juzgar, se encomienda al
Ministerio Fiscal esa capacidad de estar en juicio representando al
Estado (que no al Gobierno) para ejercer la funcién acusatoria.
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Lo anterior est4 muy cercano al otro paso que muestra la evolucién
del Ministerio Fiscal: el Estado tiene mds (otros) intereses que defender
en juicio. Asi el Fiscal se acabara convirtiendo (con caracteres que
perviven desde la vieja Ley Orgdnica del Poder Judicial de 1870) en
defensor de la legalidad, dado que la ley es expresién de la voluntad
general y le son inherentes unos valores que han de prevalecer, es-
pecialmente desde el momento en que se va abandonando la imagen
abstencionista del Estado y éste ha de intervenir cada vez mas en
la vida y milagros de los ciudadanos y grupos sociales.

Sé6lo quedardan por reseiar otras dos lineas de evolucién. Una -y
creo que porque la anterior experiencia ha salido bien; si el Estado
y el ordenamiento juridico no hubiera estado minimamente satisfechos
con lo acontecido, no se produciria esta otra ampliacién de competencias-
nos lleva a decir que cada vez se asignan mas funciones al Fiscal,
hasta que éste llega a ofrecer una imagen proteica, como decimos en
el titulo, pues interviene en innumerables facetas (de lo civil, penal,
constitucional, contencioso-administrativo, social) de los diversos érde-
nes jurisdiccionales. La segunda, ya por dltimo, tiene acaso otras raices:
el Fiscal es hoy también 6rgano de control del funcionamiento de los
propios Tribunales en que actia; y quizds esta tarea se explique por
el interés del Estado en establecer una estructura (no demasiado pesada,
ni ostentosa, incluso casi invisible a veces) de vigilancia sobre el tnico
gran Poder del Estado —el Judicial— que préacticamente carece de
instrumentos de control sobre sus actos (sélo la aparicién de Tribunales
Constitucionales supondria un cambio de tendencia): asi, y a través
del Fiscal, se da prevalencia al fruto del Parlamento, la Ley, garan-
tizando de esta forma un control efectivo de su aplicacion.

2. Novedosa configuracion constitucional y postconstitucional
del Ministerio Fiscal

Con los precedentes que brevemente quedan resefiados, podemos
afrontar ahora este segundo apartado, en el que resulta preciso ante
todo desentranar qué pretensiones tuvo el Constituyente al regular
la figura del Ministerio Fiscal.

Y cabe apuntar, quizds matizando opiniones de voces autorizadas
que se han pronunciado al respecto, que la Constituciéon de 1978 si
tiene un planteamiento coherente al realizar ese disefio. Asi, podriamos
decir que entre aquélla y algunas normas pertenecientes al denominado
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«bloque de la constitucionalidad» recogen una regulacién sin duda no-
vedosa, actualizada si se prefiere esta expresion.

Es bien conocido que el articulo 124 configura al Fiscal (aunque
los detalles de su Estatuto organico queden remitidos a la Ley) como
promotor de la accion de la justicia, asignandole la funcién especifica
—que cumplira ajustandose a los principios de unidad en su actuacion,
dependencia jerarquica e imparcialidad— de «defensa de la legalidad,
de los derechos de los ciudadanos y del interés publico tutelado por
la Ley», pudiendo —pues, de lo contrario, quedaria incompleto el di-
bujo— actuar de oficio. Su segundo cometido es el de «velar por la
independencia de los Tribunales». Su eje y su cauce no puede ser
otro que el principio de «legalidad», si bien éste en otros preceptos
del Texto (asi ocurre especialmente en los apartados 1 y 3 del articulo
9) se concibe como territorio comin para todos los poderes publicos,
y aun para los ciudadanos.

Pero sin duda alguna, uno de los extremos que es del todo fun-
damental, y que contribuye a forjar la nueva imagen que se quiere
dar al Fiscal a partir de 1978, reside en el articulo 35.2. de la Ley
Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora del Tribunal Constitu-
cional, al sefialar que el Juez o Tribunal que se plantee la posibilidad
de presentar una Cuestién de inconstitucionalidad ante dicho 6rgano
garante de la primacia del Texto constitucional, tiene preceptivamente
que oir al Ministerio Fiscal antes de tomar definitivamente la decisién.
Se ha puesto, pues, otro listén superior a la funcién del Fiscal: éste,
sin abandonar ni un milimetro la defensa de la legalidad, tendra también
a su cargo, y por la indicada via (no menor, pues es cada vez mayor
el nimero de Cuestiones de inconstitucionalidad que se plantean ante
el Tribunal Constitucional), la defensa de la constitucionalidad.

Finalmente, concluiremos este bosquejo de la nueva configuracién
constitucional y postconstitucional del Ministerio Fiscal con una breve
referencia al articulo 162.1.b) de la Constitucién del 78: puede el Mi-
nisterio Fiscal interponer recurso de amparo contra todo acto (incluso
los de cardcter normativo inferiores en rango a la Ley) que suponga
«violacion de los derechos y libertades referidos en el articulo 53.2.»
de la propia Constitucion, lo cual le convierte también en garante de
dichos derechos y libertades. Si, como se dijo con razén, los derechos
valen lo que valen sus garantias, resulta evidente que el sobreanadido
de la presencia del Fiscal en los 6rdenes jurisdiccionales a tal efecto,
supone un incremento notable, cuantitativo y cualitativo, de la garantia
de los derechos y libertades de los ciudadanos en nuestro pais desde
el ultimo cuarto del siglo XX.

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://arbor.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafa (by-nc)



Nicolds Pérez-Serrano de Ramon
1360

3. Funciones

Si las agrupdsemos con arreglo a esquemas conocidos (y especial-
mente gratos para los opositores) podriamos ofrecer el siguiente cuadro:

Primero.— Defensa de la legalidad procesal y de la independencia de
los Tribunales, y en la cual podemos mencionar las siguientes funciones:

1.— Velar por una funcién jurisdiccional, y conforme a las leyes
y en los plazos y términos en ellas sefialados, ejercitando, en su caso,
las acciones, recursos y actuaciones pertinentes.

2.— Ejercer cuantas funciones le atribuya la ley en defensa de la
independencia de los Jueces y Tribunales.

3.— Mantener la integridad de la jurisdiccién y competencia de
los Jueces y Tribunales, promoviendo los conflictos de jurisdiccion y,
en su caso, las cuestiones de competencia que resulten procedentes e
intervenir en las promovidas por otros.

4.— Velar por el cumplimiento de las resoluciones judiciales que
afecten al interés publico y social.

5.— Promover o, en su caso, prestar el auxilio judicial internacional
previsto en las leyes, tratados y convenios internacionales.

Segundo.— Defensa de la legalidad material, del principio de jerarquia
normativa y del interés social: las funciones fundamentales en este
punto son:

1.— Interviene en las cuestiones de inconstitucionalidad, tanto en
la fase previa ante el érgano judicial (articulo 35 de la Ley orgénica
del Tribunal Constitucional) como emitiendo un dictamen ante el propio
Tribunal Constitucional (Articulo 37 L.O.T.C.).

2.— Ejercita las acciones penales y civiles dimanantes de delitos
o faltas, y se opone a las ejercitadas por otros, cuando proceda.

3.— Interviene en el proceso penal, instando de la autoridad judicial
la adopcién de las medidas cautelares que procedan, y la practica de
las diligencias encaminadas al esclarecimiento de los hechos, pudiendo
ordenar a la policia judicial aquellas otras que estime oportuno.

4.— Toma parte, en defensa de la legalidad y del interés publico
o social, en los procesos relativos al estado civil y en los demds que
establezca la ley. ‘

5.— Defiende la legalidad en determinados procesos contencioso--
administrativos y laborales.

6.— Intervenir en los supuestos y en la forma prevista en las
leyes en los procedimientos ante el Tribunal de Cuentas.
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Tercero.— Funciones tutelares: el articulo 3.7 de su Estatuto Orgéanico
(hoy en trance de revision legal) le atribuye la de intervenir en los
procesos civiles que determine la ley cuando estd comprometido el
interés social o cuando puedan afectar a personas menores o desvalidas
en tanto se provee de los mecanismos ordinarios de representacion.
Cuarto.— Proteccion de derechos fundamentales: el Ministerio Fiscal
es parte en los procesos especiales de proteccion de derechos funda-
mentales (con la excepcién, tras el Cédigo Penal aprobado por L.O.
10/1.995, de 23 de Noviembre, de las injurias y calumnias contra par-
ticulares) —articulo 3,11—, tanto civiles como contencioso-administra-
tivos, asi como en el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional,
para cuya interposicion esta legitimado (Art. 162. 1.b) C.E.), y en cuyo
proceso interviene siempre (articulo 3,12).

Quinto.— Dirigir la instruccién del procedimiento en el caso en el
que resultaren imputados menores de edad, ejerciendo al efecto las
funciones que le son conferidas en la Ley Orgdnica 5/2000, de 12 de
Enero, de Responsabilidad Penal del Menor.

Sexto.— Otras funciones: entre ellas cabe mencionar:

1.— Informar a la opinién publica de los acontecimientos que se
produzcan, siempre en el ambito de su competencia y con respeto al
secreto del sumario y, en general, a los deberes de reserva y sigilo
inherentes al cargo y a los derechos de los afectados. Apostillemos
que no es poco que la realidad, turbia en muchas ocasiones, se explique
a través de un tamiz legal y ecudnime como el del Fiscal. Aunque
es verdad que no es costumbre hacer uso de tal facultad, acaso alejada
de la tarea diaria de su funcién genuina.

2.— Ejercer las demads funciones que el ordenamiento juridico le
atribuya.

Esa descripcién no puede olvidar dos constantes (al menos en los
dltimos tiempos): una de ellas, que tiene en cuenta la especial vocacion
del Ministerio Fiscal por el proceso penal, nos lleva a subrayar la
casi omnipresencia del Fiscal en el mismo, pues casi no existe resquicio
en que el mismo, y dotado de muy amplias facultades, no pueda in-
tervenir. La otra, con la dificultad que entrafna la rapidez en todo
ello, permite constatar que cada vez mds, y siempre contando con
una presencia del Fiscal que en ocasiones se convierte casi en heroica
per/mega/super/ultrardpidos, lo cual acrecienta la necesidad (amén de
medios humanos y materiales) de extremar las medidas y actuaciones
que impidan, que disminuyan las garantias del justiciable y de la
legalidad.
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4. Naturaleza: caracteres y principios de funcionamiento

Mas que con respecto a la sucesion de funciones o competencias,
la polémica en torno al Ministerio Fiscal se ha centrado acerca de
su naturaleza, habida cuenta que sus origenes pueden oscurecer la
realidad de esta institucién, incluso a partir del Reglamento Provisional
para la administracién de justicia de 1835 y de la trascendental Ley
Orgénica (que también era provisional, aunque luego durase decenios)
del Poder Judicial de 1870. Hemos llegado, qué duda cabe, a un sistema
mixto, en el que predomina su funcién en lo penal, pero, como hemos
visto, al Fiscal se le encomiendan otras funciones en los demaés 6rdenes
jurisdiccionales (constitucional, civil, laboral, contencioso-administrati-
Vo).

Algunas realidades resultan evidentes: el Fiscal acusa y tiene asu-
mida la tarea estatal en la defensa del ius puniendi; se le configura
como titular del interés publico del Estado en algunos procesos que
se consideran indisponibles (hoy tiene especial importancia el campo
de defensa de los derechos e intereses del menor); defiende la legalidad
y la constitucionalidad; se erige, en fin, en garante de derechos y
libertades de los ciudadanos. En suma, a todas luces parece dérgano
administrativo (aunque sus «actos» en si no sean directamente resi-
denciables en un érgano de la Justicia para su enjuiciamiento juris-
diccional) que interviene dentro de la Administracion de Justicia.

Y ahi es donde radica la clave de su naturaleza, en torno a la
cual se enfrentan las doctrinas judicialista y pro-gubernativa; entiende
la primera que ha de primar la concepcién que la Constituciéon da al
Fiscal al regularlo en el Titulo en que se regula el Poder Judicial;
la segunda, en cambio, subraya como prevalente la mayor cercania
—apreciable en ciertos aspectos, como el nombramiento gubernamental,
aunque sujeto al cumplimiento de requisitos reglados, no discrecionales,
del Fiscal General del Estado— respecto al Gobierno.

Acaso en si misma sea imposible de apreciar la naturaleza del
Fiscal. Hay que recurrir, para ofrecer perfiles complementarios, a los
principios que rigen su actuacion aparte del ya sefialado de su ontolégica
vinculacién a la legalidad. Dichos principios son los de autonomia fun-
cional (que debe destacarse, pues otorga a la figura un eminente y
constitutivo caracter de independencia, a pesar de todo lo demas), unidad
(que ofrece tanto interna como externamente una imagen de necesario
criterio uniformador de su actuacion, al menos bajo extremos minimos),
dependencia jerdarquica (obvia en las sucesivas regulaciones, de 1926,
1981 y la recientisima de 2003) y de imparcialidad, a la que también
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debe darse una gran relevancia, pues constituye garantia extrema del
recto funcionamiento del conjunto de la Fiscalia.

Subrayemos, para cerrar estas lineas, que de forma consciente la
Constitucion de 1978 rompe el anterior sistema de dependencia orgédnica
con respecto al Ministerio de Justicia, por lo que la independencia
gana enteros, y no es sustituida por ninguna otra, por lo que parece
injusto ofrecer una vision excesivamente gubernamentalista del Fiscal.
Eso si, habra que recorrer atin mas trecho del camino para que, con
los medios indispensables para el desarrollo de sus muiltiples y rele-
vantes cometidos, pueda todo Fiscal ejercerlos con plenitud de inde-
pendencia e imparcialidad, tarea a la que todos los componentes del
Ministerio Fiscal (y por mucho que aun siga despistando la palabra
«Ministerio» por sus resonancias con relacién al Poder Ejecutivo) nos
sentimos especial e ilusionadamente llamados.

5. Organizacion del Ministerio Fiscal

Nos limitaremos a enumerar —pues, por lo demds los cometidos
especificos, adaptados al puesto y al lugar, resultan evidentes— los
érganos a través de los cuales actia el Ministerio Fiscal: Fiscal General
del Estado, Consejo Fiscal, Junta de Fiscales de Sala, Inspeccién Fiscal,
Secretaria Técnica de la Fiscalia General del Estado, Fiscalia del Tri-
bunal Supremo, Fiscalia ante el Tribunal Constitucional, Fiscalia del
Tribunal de Cuentas, Fiscalia de la Audiencia Nacional, Fiscalias es-
peciales contra el trafico ilegal de drogas y delitos econémicos rela-
cionados con la corrupcién y Fiscalias de Tribunales Superiores de
Justicia y Audiencias Provinciales.

6. Estatuto funcionarial basico del Ministerio Fiscal

No es éste lugar (se nos ha pedido unas lineas, y no un tratado)
ni momento (estd aun recientisima la Ley de modificacién de nuestro
Estatuto Orgédnico) adecuados para estudio detenido acerca del Mi-
nisterio Fiscal. Pero si para hacer unas tultimas reflexiones, con la
promesa de desarrollarlas en lo sucesivo. La primera —y la impar-
cialidad y la autonomia funcional, y la independencia tiene mucho
que ver con una sélida formacién necesaria para los juristas que com-
ponemos la Carrera Fiscal— es llamar la atencién acerca del sistema
de oposicion, por el que se ingresa en aquélla, que al menos consideramos
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que si que garantiza en casi todos los casos ese conocimiento objetivo
y plural para el desempenio de las variadas funciones que las Leyes
(incluida la ultima al respecto, Ley 14/2003, de 26 de mayo) nos en-
comiendan. De otro lado, y en conexién con esa realidad proteica o
multiformidad funcional, acaso no seria desdefiable ahondar en‘caminos
iniciados, como el de la necesaria especializacion dentro de la Carrera,
por mucho que puedan encontrarse defensores de las tesis generalistas.
Y, en fin, parece igualmente conveniente hallar vias (siempre partiendo
en cada lugar de las minimas dotaciones, en lo personal y en lo material,
necesarias para un cumplimiento digno de la funcién asignada) que
permitan homogeneizar los recursos, pues hoy esas dotaciones ofrecen
una imagen de desigualdad territorial o geografica, no siempre com-
prensible o deseable. Todo ello, por ultimo, sin olvidar que el factor
colectivizante (Juntas de Fiscales, incluso Consejo Fiscal), que ayuda
al ejercicio con criterio unitario de las competencias que se nos asignan,
también sirven -y esa funcién no estd aun suficientemente desarrollada-
para resolver internamente las discrepancias que puedan surgir en
la Fiscalia en torno precisamente al desempefio de nuestras tareas y
a la interpretacion de la legalidad.
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