JOSE APARICIO CALVO RUBIO

Fiscal Jefe de la Fiscalia Especial Anti-droga

LA CREACION DE
LA FISCALIA
ESPECIAL PARA LA
PREVENCION Y
REPRESION DEL
TRAFICO ILEGAL DE
DROGAS A LA LUZ
DEL DEBATE
PARLAMENTARIO

|.—INTRODUCCION

La creacian de la Fiscalia Especial, como la
reforma del Cddigo Penal, eran unos chjelivos
priaritarios del Plan MNacional sobre Drogas
aprobado por el Gobierno cumpliende, coma
&5 sabido, una mocion del Congresa de los
Dipulados. Ambos proyectos de Ley siguieron
una tramitacion paralela en las Cortes Genarales,
desde el 24 de julio de 1987 —fecha de los
proyectos de Ley— hasta el 10 de marzo de
1988, en que fueron aprobadas las enmigndas
del Senado en sesion plenaria del Congresa.

Por atra lado, en la valicsa experiencia antarior,
a cargo de un Fiscal Especial, se habia ido
disefiando el madelo. El cambio producido es
manifiesta: ahara se crea un nuevo drgano del
Minisierio Fiscal, con todas sus consecuancias

En el Congreso se expresa bien esta dea

*...junic a aquel Fizcal... habia gque cons-
lituir un ¢rgano, no solamente la persona,
que es, la creacidn de la Fiscalia: Tenemos
Fiscal y Fiscalia™ [1).

Se llegd incluso a decir, por el ponente sefar
Lépez Riafo, que la creacion de la Fiscalia
suponia un relo de modernizacidn del Ministerio
Fiscal, con una canfiguracién nueva, per lo que
s& podia hablar de "nueva via" o "nueva etapa’,
(2}, tema sugestivo y actualisimo que no puede
analizarse en este articulo, que sdlo pretende
recordar de manera sucinta y sistematica las
cuestiones que tueron mas controvertidas en
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el debate parlamentario, no solo por su indudable
valor para interpretar la Ley sino para comprender
mejar su alcance y finalidad.

Il.—ENMIENDAS AL PROYECTO DE
LEY

El proyecto de Ley se tramito y debalio en
la Comisién de Justicia e Interior del Congreso
de los Diputados con compelencia legislativa
plena —articulo 75.2 de la Constitucion—, a
la que fue remitida por la Presidencia en gjercicio
de la delegacidn conferida por la Mesa de la
Camara en su reunion del dia 7 de julio de 1987,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo
109 del Reglamento del Congreso.

1. Relacion sistematizada de las mismas.

Se presentaran veinticuatro enmiendas, una
de ellas a la 1otalidad, Pueden ordenarse asi:

A) Por Grupos Parlamentarios:

Una del Grupo Vasco (PNV), la Enmienda
numera 1.

Una del sefor Mardones {Grupo Mixio)
la ndmero 2.

Ocho del Grupo de Coalicidn Popular
numeros 3 a8 10

Tres del COS, numeros 11, 12 y 13
Tres del POP, numeros 14, 15y 16

Una, a la totalidad, de la Agrupacion |U-
EC, la nimero 17,

Siete de minoria catalana. nimeros 18
a 24,

B) Por razdn de la materia:

De fotalidad, 1U-EC.

Al titulo de proyecto, tres (PNV-CP-MC).
A la Exposicion de Motivos, una (CP).

A la estructura del proyecto (Capitulos,
Disposiciones Adicionas y Disposicion
Final} sais (CF),

Al articuladao: Ninguna a los articulos 1,
2 4y 6, que se referian a la parte organica
y trece al articulo 3, que regulaba las
funciones {una del sefor Mardones, seis
de M.C., tres del CDS y tres dal POP).

2. Enmiendas asumidas y retiradas: La
funcién preventiva de la Fiscalia y la
remision condicional.

La ponencia asumid dos. una meraments

téenica de Minoria Catalana {la ndm. 24), y olra,
de indudable trascendencia, tormulada por &l
PNV (la nim. 1), pues |o gue se proponia, y se
acepto, era que en el Titulo de la Ley se intro-
dujera la palabra “Prevencién”, por entender
que |a Fiscalia también cumplia funciones de
caracter preventiva, como asi es efectivamente
y resullaba del articulado,

En el Senado también se afiadio la palabra
“preyenciéon” en ¢l articulo 3.1 del prayeclo
—haoy articula 18 bis. 1 del Estatuto Organico
del Ministerio Fiscal, en lo sucesivo EQMF —
al aceplarse una enmienda de Coalicion Po-
pular (3],

Fueran reliradas cuairo: dos del CDS, la 12
y la 13, en las que se atribuian competencias
gue la nueva Fiscalla no podia asumir, coma
aran la coordinacién de las actividades de toda
la Administracion de Justicia en refacion con
la drogodependencia y el seguimiento de las
instiluciones creadas por la iniciativa privada
para el tratamiento y recuperacion de drogadiclos,
y olras dos de Minaria Catalana, la 20, en la
que se soslenia, al contrario gue el PNV, que
la Fiscalia no cumplia funciones praventivas,
v la 22, en la que se le conferia supervisar el
tratamianto aplicado a los drogodependienies
para su rehabilitacion,

El lexio, hoy articulo 18 bis.1. e) del EQME,
quedd basicamente como estaba en el articulo
31 e) del proyecto, al regular la intervencion
de la Fiscalia en la remision condicicnal, en
coherencia con o anteriormente dicho, pues
en ella, de una u otra farma, se cumple una
finalidad de prevencién especial. El arliculo
apfobado quedd ash

“Colaborar con la Autoridad judicial
en el control del tralamiento de los dro-
godependientes a quienes se haya apli-
cado la remisién condicional recibiendo
los dalos precisos-de los centros acre-
ditados que parficipen en dicha trata-
miento”.

La unica modiicacion introducida en el mismo
fue, a propuesla in voce de |la Ponencia. la
sustitucion de la expresion “personas  ins-
tituciones", por la de "centros acreditados”,
por concardancia con lo que se habia aprobado
aguella misma mafana —3 de noviembre de
1987 — en la retorma del Codigo Penal {4),

Tadas las demas enmiendas fueron recha-
zadas, salvo una de Mincria Catalana que fue
retirada en el transcursa del debale al asumirse,
en lo esencial, por una transaccional de la
Ponencia, como veremos luego,
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lIl.—EL CONSENSO

La enmienda a la fotalidad de la Agrupacion
lzguierda Unida-Ezquerra Catalana fue defendida
por su primer firmante y poriavez en ia sesién
plenaria del Congreso de los Diputados celebrada
el 1 de octubre de 1987 (5). Expresd el acuardo
de su Grupo con que se adeptaran lodas las
medidas necesarias para acabar con el problema
de la draga, pero na le convencia la nueva
Fiscalia, lal como estaba planieada.

Tras exponer las razones gque basaba su
discrepancia la retird, no obstante, con la es-
peranza de que en el tramile parlamentario se
recogieran sus crilicas y para gue no se pudiera
interpretar, que manienerla, pudiera significar
un cierto retrasc U obsiaculizacidn en la lucha
necesaria contra la droga vy por el espiritu de
colaboracion gue se habia puesto de manifiesto,
aquella misma mafana, al disculirse 1a retorma
del Cadigo Penal,

Esta aclitud de colaboracion fue general y
las coincidencias, en lo esencial, se pondrian
de relieve a lo largo del debate, en el gque s=
pudo decir por un diputado (8);

“. .. no tenemos aqui diferencias ideo-
légicas de ningan tipo; todcs estamos
a lo mismo".

El ponente sefior Lopez Riafio, que habia
destacado el espiritu de consenso que presidia
los trabajos de Ponencia™ [7), pudo reiterarla
en otra de sus mlervenciones posteriores (8),

IV.—ASPECTOS ORGANICOS: NATU-
RALEZA JURIDICA DE LA FISCA-
LIA

Los articules 1, 2, 4 v 6 del prayecta de Ley,
como se anticipd, no fueron enmendados, En
ellos se introducian modificaciones en otros
tantas articulas del vigente EQMF. —12.1, 181,
19y 36.1—, para incardinar la Fiscalia dentro
del Ministeric Fiscal y, por tanto, sometida coma
todas a los principios constitucionales de unidad
de actuacion y dependancia jerarquica y con
sujecion, en todo caso, a los de legalidad &
imparcialidad, iema del que nos hemos ocupado,
por exténso, en varias ocasiones (9).

La reforma, desde un punto de vista organico
consistid, en suma, en incorporar |la Fiscalia
a la eslructura del Ministerio Fiscal como un
nuevo organo del mismo, con sede en Madrid
eintegrado, bajo la direccion del Fiscal General
del Estado, por un Fiscal de Sala, camp jefe,

par un Teniente Fiscal de la categoria 2+ y por
los Fiscales que determinara la plantilla, que
podran perlenecer indistintamente a las ca-
tegorias 2y 3+, Tambign se establecid la forma
de proveerse los correspondientes destings,

Configurarla como un nueva arganc del Mi-
nisterio Fiscal, una vez que politicamente se
habia decidido su creacidn, era una exigencia
del blogue conslilucional, pues sabido es que
la Constitucidn ordena v el Eslado repite que
el Ministerio Fiscal "ejerce sus funciones por
medio de drgancs propios” (articulo 1242 de
la Superley y articulo 27, Uno del EQMEF).

Se trata, sin duda, de un “drgano ordinario”
y no especial, a pesar de su nombre, pues esta
sujelo en todo al comun regimen juridico de
la Institucidn, como en el sistema de nombra-
mientos, funcionamiento de las Junlas de Fiscalia,
elcetera.

Su dedicacion exclusiva a una sola materia
generara una gran especializacion que, unida
a su tuncion coordinadora v a la direccidn de
la Policia Judicial, a las que nos referiremaos
£n seguida, deben ser garantia de su eficacia,

La idea de |a especializacion fue deslacada
en el Congreso cuando un diputado afirmd gue
o que venia a crear el proyecto de ley era "una
figura especiahzada dentro del Mimisterio Fiscal™.
"Ese es en el fondo —anadio— |a teoria de ests
proyecto de ley, con la que estamas comple-
lameante de acuerdo”. {10}

V.—FUNCIONES DE LA FISCALIA

Las seis funciones que describia el articulo
3.1 del proyecto de ley pasaron a ser nuevo
articulo 18 bis.1 del EQ.MF., al converlirse en
ley fras el debate parlamentario, en el que sdlo
se retocd el apartado b), suprimiendo un inciso,
v s adiciond un parrafo al apartade c), en los
términos gue a confinuacion expondremas

Se incluye asi, en una sola lista, toda su
actuacion, diversificada en seis funciones,
seguramenie con una finalidad explicativa de
la gue la Fiscalia hace, aungue quiebra en algin
aspecto la sistematica del EOMF., como suele
suceder, con frecuencia, cuando se utiliza,
como habitualmente se hace, la técnica de los
“articulos bis"”

For atra parte, a algunas de esas funciones
les convendria mejor seguramente, desde un
punto de visia técnico-juridica, el nombre de
competencias

Sea de esto lo que quiera —que exigird an
ofra ocasidn un analisis mas detenido— lo que
ahara imparta, dado el planteamientic de este
ENSAYD, 85 examinar |os punlos mas discutidos
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que fueran el ambite procesal de la intervencion
de |a Fiscalia Especial, las peculiaridades de
las relaciones de la misma ¢on los Fiscales
designados en otras Fiscalias para asumir igual
funcién en su respectivo ambito lerritorial, la
investigacion de las ganancias econdmicas
procedentes del narcatrafico y la direccidn de
la Palicia Judicial.

1. Intervencién procesal directa de la Fi-
calia.

Cuestién importante y pacitica, aprobada por
unanimidad, fue la modificacidn introducida
en el articulo 19 del E.Q.M.F., —articulo 4 del
proyecto de |ley— en virtud de la cual la nueva
Fizscalla "extiende sus funciones a todo el
territoric del Estada”,

No hubo igual acuerdo en cuania a los pro-
cesns penales en que debia intervenir direc-
lamente que para el proyecto de ley eran, en
sintesis: ) )

a) Los relatives al trafico de drogas, estupe-
facienies y sustancias psicotropicas de mayor
gravedad, como son los cometidos por bandas
0 grupes organizados y que produzcan efectos
en lugares pertenacientes a dislinlas Audiencias
y aguellos otros en que el delito se haya cometido
fuera del territorio nacional y su enjuiciamento
corresponda a los tribunales esparioles, conforme
a las leyes o a los tratados, competencia lodos
ellos de la Audiencia Nacional v de los Juzgados
Cenlrales de Instruccion.

b) Aqguellos otros que versaren sobre &l

mismo trafico ilicito en 10s que, por su tras-
cendencia, asi lo acordara el Fiscal General
de| Estado.
Minoria Catalana enmendo el proyecto en este
punlo porque la Fiscalla, a su juicio, debia
intervenir directamenie en tedos los procesos
penales que se sustanciaran por irafico ilicito
de drogas lo gque permitiria, en opinidn de su
portavoz, “extender su competencia... y perseguir
estos delitos con una mayor auloridad™, (11).

Por su parle el porlavoz del COS posiulaba,
en otra enmienda, que se creara la figura de
un Figcal en los Tribunales Superiores de Justicia
para que actuase en relacidn con la Fiscalia
Especial, pues asi se potenciaria ésta (12).

El panente sefigr Lopez Riafio respondid, a
la primera de ellas, que era la ndmearo 19, que
la Fiscalia se configuraba en el proyecto para
alender s6lo los grandes temas y no como
afecia a cada drgano jurisdiccional, vy a la
segunda, que era la ndmero 11, que en el
espiritu del proyecto no se contemplaba la
creacion de institulos intermedios, como serla
&l Fiscal de los Tribunales Superiores de Justicia,

destacando que lo gue debia primar era la
eficacia y proponiendo, en definitiva, la supresion
del inciso “por su trascendencia” gue liguraha
en el proyecto —articulo 3.1.b)—, para no
condicionar la facultad del Fiscal General del
Estado de poder acordar la intervencion de la
Fiscalia en cualguier proceso que estimara
conveniente, por cualquier circunstancia. (13).

Mantenidas ambas enmiendas tueron recha-
zadas por volacion; la de Minoria Catalana por
3 volos a favaor, 17 en contra y 3 abstencianes,
y la del CDS por 4 volos a favar, 18 en contra
¥ 2 abstenciones. (14).

2. Coordinacion.

Innovadora y fundamental es la funcidn co-
ordinadora que, en la materia gue nos ocupa,
sa atribuye a la nueva Fiscalia en relacion con
las actuaciones de las distinlas Fiscalias del
Estado y méds innovadora, si cabe, es la facullad
del Fiscal General del Estado para poder designar
—cuando el nimero de procedimienos o acon-
seje— uno o varios Fiscales con respecta a los
cuales el Jefe de la Fiscalia Especial tigne, en
el ambito especifico de su competencia, las
mismas facultades y deberes gue corresponden
a los demas Fiscales Jeles,

Minoria Catalana propuso gue se afadiera
que los Fiscales asi designados deberian informar
al Fiscal Jefe del drgano en que desempefiaban
sus funciones de |los asuntos a gue el proyecto
de ley se referia. Se trataba de la enmienda
numera 23, que fue relirada al ofrecer la Ponencia
una transaccional para establecer la debida
coordinacion informativa entre ellos, adicio-
nandose en ese sentido un parrafo al articulo
3.1.¢) del proyecto que, fue aprobado por una-
nimidad y pasé a ser el articulo 18 bis.1.c) del
EQMF. (15).

3. Invesligacién econdmica del narcolriflco.

Esta impartanie facultad paso a ser el articulo
18 bis.1.d) del E.Q.MF. con el mismo texlo gque
figuraba en el articule 3.1.d) del proyecto. Por
nadie se disculid, en cuanto al fondo, gue se
le atribuyera la investigacion de las operaciones
financieras y mercantiles de las personas res-
peclo de las que existieran indicios de su
parficipacion en el ilegal trafico o de que auxi-
liaran a las organizaciones que se dedican a
dicho trafico, pudiendo la Fiscalia requerir las
intormaciones que estimara precisas, no sélo
de las Administraciones Publicas sino también
de toda clase de Entidades, Sociedades y
particulares.
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Se formularon, no obstante, dos objeciones
de signo distinto:

La primera por Minoria Catalana, en la en-
mienda namero 21, en la que se proponia que
la investigacion se condicionara a la previa
aulorizacion judicial, lo que la Ponencia rechazd
por innecesariamente limitativa, tanio mas
cuando dicha investigacidn, por lo general, seria
previa a la actividad judicial (16). Somelida a
votacion fue rechazada por tres volos a favor,
17 en contra y tres abstenciones (17),

La segunda —enmienda numero 14— era del
POP vy propugnaba gue se hiciera conslar ex-
presamente que la Fiscalia pudiera promover
la acluacion de |la Inspeccion tributaria para
el mejor dasarrollo de las investigaciones, dada
la especializacidn de esta dltima en la materia
(18). En opinion de la Ponencia, sin embargo,
no era praciso explicitario pues los propios
{&rminos en que estaba redactado el proyecto
permitian, por su amplitud, que la Fiscalla pudiera
adoptar toda clase de iniciativas al respecto
por lo que, en rigor, lo que se proponia estaba
subsumido en el texlo (19). La enmignda fue
rechazada por cualra vatos a favor, 18 en contra
y ninguna abstencion (20).

VI.—LA FISCALIA Y LA POLICIA
JUDICIAL

El articulo 3.2 del proyecio atribuia a la Fiscalia
la potestad de “impartir a la Policia Judicial 1as
Grdenes & instrucciones gque considere proce-
dentes para el desempeno de sus funciones™.
Aprobado sin mediticacion por 21 votos a favor,
ningunc en contra y dos abstenciones (21),
constituye hoy el articulo 18 bis. 2, del EQ.MF.

Por el representante del Grupo Mixlo sefor
Mardones, se insislid en defensa delsu enmienda,
que era la numerg 2, que la operalividad deseada
en esta cuestion fundamental no se conseguiria
si no se adscribia a la Fiscalia la conveniente
dotacién de Policia Judicial, bajo su directa
dependencia (22). En la misma linea el POP
habia propuesto. en la enmienda namero 15,
que fueran asignados a la Fiscalia, en exclu-
sividad, funcionarios especializados de dicha
policia.

El sefior Ldpez Riafio, por la Ponencia, can-
siderd suficiente el mandato del proyecto gue
califica de "clarividente, preciso y nitida" (23).
Recaonocio que en algun momento de la elapa
anterior del Fiscal Especial, se habia echado
de menos una norma clara al respecto pero
ahora era "clarisimo el precepto que contiene
el proyecto_: la Policia Judicial tendra gue

cumplir, porgue asi gueda expresamente es-
tablecido las directrices que reciba del Fiscal
Especial cantra |a droga” (24),

Vil.—A MODO DE RESUMEN

En el Senado el debale se produjo en términos
similares a los del Congreso que hemos resumido,
por razones de espacio, en pancrama casi
cortical,

Se deslaca en ambas Camaras, con palabras
muy expresivas, la importancia de la ley que
creaba la Fiscalia y aungque se discrepd, y aun
criticd, el "maodelo institucional” eleqido, por
corto y tardio para unos 0 por eXcesivo en algun
aspeclo para olras —ooma no podia ser menos
conforme al pluralismo politico, que es uno de
los valores superiores de nuestro ordenamiento
segun el articulo 1 de la Constitucidn—, hubo
caincidencia en la oportunidad y conveniencia
de ¢grear este nuevo drgano del Ministerio Plblico,
tal como se habia disefiado, en lo esencial, en
el proyecto de ley.

Innecesario #s decir gue la nuava Fiscalia
no es, ni podria serlo, la panacea para resolver
el gravisimo problema del trafico ilegal de
drogas, pero lampoco debe ser considerado
instrumenta juridico desdefiable para contribuir
a resolverlo, entre otras por |1as razones sucin-
tamente expuestas en este articulo La empresa
na es facil, pero es posible, Nuestro esfuerzo
no faltars. W
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