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Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal

No obstante, quien no vea reconocida por el fiscal su condicion de victima podra acudir
al juez para que tutele sus derechos. En este caso, la persona que se atribuya la cualidad de
ofendida o perjudicada por la infraccién podra acudir al Juez de Garantias a efectos de que este
acepte su intervencién en el procedimiento de investigacion como acusaciéon particular,
sometiendo a revisién judicial la negativa del fiscal.

Con esta nocién de victima se evita que se desvirtie el objeto de debate con la
introduccion de intereses o pretensiones reflejas o de algin modo dependientes del resultado
del proceso penal. En la actualidad se observa cierta proliferacién de acusaciones particulares
fundadas en estos perjuicios “indirectos”, como los que pueden sufrir las compafiias
aseguradoras o incluso los que afrontan los entes gestores de algunos servicios plblicos. Asi, se
dan casos en que las administraciones sanitarias reclaman el pago del coste de asistencia al
lesionado o en los que las empresas publicas de gestion medioambiental invocan el coste de
extincién de un incendio como perjuicio que motiva su personacion en las actuaciones penales.

No tiene sentido que estas cuestiones incidentalmente ligadas al hecho punible puedan
dar lugar a la personacién de los afectados como acusadores penales o actores civiles. Los
intereses econémicos que estan indirectamente en juego no deben conducir de facto a la
dilacion y la complicacién de un proceso en el que se ventilan cuestiones atinentes a los
derechos fundamentales mas primarios de los acusados y, en no pocas ocasiones, de las
verdaderas victimas de la infraccién. En definitiva, la acusacion particular y la accion civil guedan
reservadas a los ofendidos y a los perjudicados directos, conforme a la propia nocién de victima
que dimana del Derecho de la Unién Europea. Con esta delimitacion del ambito subjetivo de
estas acciones se puede contribuir a mejorar la dinamica del proceso, evitando la introduccion

de cuestiones ajenas a su objeto principal.

xxm

LA ACCION POPULAR Y SU ACTUAL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

Pero no son las victimas los Ginicos ciudadanos que pueden participar activamente en el
curso de las actuaciones. Uno de los retos fundamentales del nuevo modelo de proceso es

articular adecuadamente el juego de la llamada acusacién popular.

En Espafia la accion popular nacié6 en el ambito del proceso penal con la finalidad de
servir de mecanismo de persecucion de ciertos delitos merecedores de un especial reproche o
caracterizados por su particular repercusion social. Se proyecté singularmente frente a
conductas delictivas relacionadas directa o mediatamente con el ejercicio del poder publico. En
esta linea, la Constitucion de 1812 reconoci6 la accién popular para la persecucion de los delitos
cometidos por los jueces y magistrados en el ejercicio de sus funciones.

La Ley de Enjuiciamiento Criminal de 1882 opté por generalizar esta institucién. De ahi
que la propia exposicién de motivos consignara la intencidn de configurar “una accion publica y
popular para acusar”, sin limitarla a la persona ofendida y sus herederos. Se aludia ademas al
Derecho inglés como modelo seguido. Segiin se dice en el texto decimondnico, los espafioles
habian sido educados durante siglos en el procedimiento escrito, secreto e inquisitorial, de
modo gque no tenian confianza en la justicia ni coadyuvaban “activamente a su recta
administracién, haciendo como el ciudadano inglés indtil la institucion del Ministerio Publico
para el descubrimiento y castigo de los delitos”.
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Se trato, por tanto, de invertir esta tendencia poniendo a disposicién de los ciudadanos
un mecanismo civico y activo de participacién en la justicia penal que les permitiera instar la
persecucion de las conductas que pudieran resultar mas reprochables socialmente. Un
mecanismo, por cierto, que no tiene parangon en los demas ordenamientos juridicos europeos
del @mbito continental, con los que el Derecho espafiol guarda semejanza en tantos otros
aspectos. De hecho, tampoco respondia el sistema introducido en 1882 a la matriz anglosajona
invocada por el ministro firmante. En Inglaterra el ciudadano ejercia la accién publica en tanto
que representante eventual de la Corona. Cuando esta procedia a actuar por si misma en el
proceso, la acusacion del ciudadano quedaba inmediatamente excluida. La Corona no podia
estar representada por dos personas al mismo tiempo.

En cualquier caso, la propia Ley de Enjuiciamiento Criminal impuso ciertos limites
subjetivos al ejercicio de esta accién. En la actualidad, la configuracién constitucional de la
accion popular tiene un caracter ain mas marcadamente limitado. El articulo 125 de nuestra
Constitucién dispone que los ciudadanos pueden “participar” en la actividad de los tribunales
mediante la accién popular “en la forma y respecto a aquellos procesos que la ley determine”.
En otros términos, la Constitucion permite al legislador habilitar a cualquier ciudadano, sea o no
ofendido por el delito, para ejercer la accién penal.

En este amplio margen de disposicién del legislador, el disefio de un nuevo proceso
penal debe ser cuidadoso en la configuracién de la posicién que ha de ocupar el actor popular.
Es evidente que esta institucion no deber alterar la nueva distribucién de tareas entre las
autoridades publicas implicadas ni la concepcién més dinamica y garantista de la estructura del
proceso.

El punto de partida ineludible es el reconocimiento constitucional de la accién popular
como forma de participacién ciudadana en la administracién de justicia. Como tal puede
constituir un elemento corrector dltimo frente a posibles desviaciones o errores en el ejercicio
de la accién publica por parte del Ministerio Fiscal. Sin embargo, la utilidad de la accién popular
en este concreto sentido no puede ensombrecer la evidencia de que, como mas de una vez se
ha puesto de manifiesto, a veces se convierte en un medio de instrumentalizacién de la justicia
al servicio de intereses ajenos al bien comiin.

El sistema asi planteado precisa evaluary revisar los mecanismos de pesos y contrapesos
que demanda la actuacion del Ministerio Fiscal. Pero ha de partir igualmente de la decision
constitucional de atribuir a este la defensa imparcial de la legalidad y la promocién del interés
publico y social ante los tribunales.

XXIv
LA ACCION POPULAR: CONDICIONES PARA SU EJERCICIO
De acuerdo con lo expuesto, el fundamento actual de la accién popular se encuentra en
fa introduccién de una visién ciudadana de la legalidad penal que sea alternativa a la que tiene

el poder piblico competente, no en una desconfianza generalizada en el funcionamiento de las
instituciones.
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Por ello, se ha de arbitrar un sistema que combine adecuadamente dos planteamientos
legitimos. Por una parte, se ha de procurar que el ejercicio de la accién popular sirva de
contrapeso frente a una concreta actuacion del Ministerio Fiscal que puede ser controvertida.
Por otra, se ha de prevenir que esta accion tendente a la imposicidn de la pena se utilice para la
consecucién de intereses ajenos a los fines del proceso. En esta linea, la delimitacién del alcance
de la actuacién de la acusacién popular puede establecerse a través de tres clases de
condicionamientos.

En primer lugar, los subjetivos que estan en relacién con las personas que pueden
sostener la pretension punitiva como acusaciones populares. Es obligada en este punto la
exclusidn por razones de minima coherencia institucional de las personas juridicas publicas, los
partidos politicos y los sindicatos.

La accién popular ha de tener limites subjetivos inherentes a su fundamento
participativo. Frente al uso distorsionado que se ha hecho de ella, ninguna persona juridica
publica debe acudir a este instrumento convirtiéndose ad hoc en una especie de Ministerio
Fiscal paralelo o alternativo. El deber de la autoridad publica que, en el ejercicio de sus
competencias, tiene noticia de un delito, es el de poner los hechos en conocimiento del
Ministerio Fiscal. Esta opcién cohonesta plenamente con la jurisprudencia constitucional que
hace depender la legitimacion activa de los entes publicos en el proceso penal de la existencia
de un concreto precepto habilitante. No ha de existir tal habilitacidn en la nueva regulacion.

Por otra parte, se considera que los partidos politicos y los sindicatos, por su peculiar
insercién en el orden constitucional como organizaciones de relevancia ptblica y por el especial
riesgo de instrumentalizacion del proceso que dimana de su intervencién activa en el debate
politico, deben estar también excluidos del ejercicio de esta accidn.

En segundo lugar, los limites objetivos de la accidn popular se refieren a los concretos
tipos delictivos en los que puede ser utilizada o, dicho de otro modo, a la delimitacién precisa
de los concretos procesos previstos en la ley a que alude el articulo 125 del texto constitucional.
En este punto, se toma de la Propuesta de Cédigo procesal penal de 2013 la idea de establecer
un elenco de delitos que, por sus caracteristicas particulares, resultan idéneos para que los
ciudadanos puedan defender una visién de la legalidad penal alternativa a fa del Ministerio
Fiscal, como puede ser el caso de las infracciones que protegen intereses difusos o de los delitos
de corrupcidn politica, como ejemplos mas representativos.

Este listado se complementa con el sistema del Anteproyecto de 2011 de control judicial
de la seriedad vy legitimidad del interés de la acusacion en el caso concreto, lo que obliga a
acreditar ante el juez que el ejercicio de la accidon popular se basa en su unico fundamento
constitucional iegitimo: la participacion en la administracion de justicia para alcanzar fines de
interés general. O lo que es lo mismo, que se persigue inequivocamente la realizaciéon del
Derecho en sede judicial, y no otra clase de fines o propositos ajenos a ese objetivo. La
personacién del acusador popular se sujeta, de este modo, a un control judicial tendente a
asegurar que la intervencién en el procedimiento no obedece a motivos ajenos al fundamento
participativo de esta figura. Es el juez, por tanto, el que ha de determinar si el actor popular
presenta un vinculo suficientemente relevante con el interés publico que pretende defender en
el proceso, debiendo, en tal caso, autorizarle el ejercicio de la accion penal.

A efectos de que este control pueda ejercerse, se dispone que la personacion de la

acusaciéon popular se realice siempre ante la autoridad judicial. Se requiere ademas la
correspondiente querella, que en el nuevo modelo pasa a cumplir una funcién exclusiva de acto
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de personacion de esta modalidad de acusacién —salvo en el procedimiento por delito privado,
en el que constituye también el acto de inicio del proceso-.

XXV

NISMOS ALTERNATIVOS A LA ACCION PENAL. PRINCIPIO DE OPORTUNIDAD

En relaciék directa con la accién penal, la presente reforma opta degididamente por
introducir mecanismos alternativos a su ejercicio incondicionado, siguiendo efi este punto una
opcion politico legislativa en la que el Anteproyecto de 2011y la Propuesta/z:Cc&digo procesal
de 2013 coincidieron

lenamente.

En este sentidd, un nuevo modelo procesal adaptado a las ve/cesidades de la actual
sociedad requiere la introduccién limitada del principio de oport lédad. Este, con margenes
legales claramente definidos y acotados, no ha de ser entendid/ como mera discrecionalidad
técnica en la interpretacion del ambito de aplicacién de la norma penal, sino como verdadera
plasmacién practica de critarios politico criminales basados ey |a falta de necesidad de pena en
el caso concreto o en un ‘nargen de reduccién de la gena ligado a la institucion de la
conformidad.

En concreto, utilizando §omo referencia principal las disposiciones sobre la materia de
la Ordenanza alemana y del Codigo portugués, se ha optado por incluir dos modalidades de
oportunidad, sometiéndolas a restricciones mas severas que las que figuran en el Derecho
fordneo e introduciendo un régimep de control/judicial que se situa en la tonica general de
equilibrio que preside el nuevo modelo.

4

Por una parte, se introduce el\arghivo por oportunidad, que se ha reservado a los
supuestos de delitos castigados con pena/que no exceda de dos afios de prision. Se sujeta esta
opcidn a limites reglados de ejercicio qué impiden que se proyecte sobre materias inadecuadas
—como la corrupcion publica o privada- o, sobre supuestos incompatibles con su finalidad
institucional —como las hipétesis d¢ utilizagién de violencia e intimidacién o las de delitos
cometidos contra victimas menoreyde trece afios-.

En los casos de delitos castigados con pelas de hasta cinco afios de prisién, la regulacién
permite, siempre que se cumplan los requisitos y \imites fijados para el supuesto ya aludido, un
archivo con condicién. Este in¢luye la exigencia adicional de contar con el consentimiento de la
victima y con el compromisg expreso del penado de cumplir determinadas reglas de conducta
que tienden fundamentalmente a la reparacion de log perjuicios causados.

Por otra parte, s& consignan expresamente en &l texto los elementos reglados de esta
potestad que estan sujetos a control judicial. Se configlira dentro de este marco puramente
reglado un espacio de #aloracion discrecional que corresponde realizar al Ministerio Fiscal como
director del procedi?‘\iento de investigacion. El fiscal responsable de la investigacion actuara
aqui de acuerdo con fas instrucciones generales de politica crimiinal establecidas desde la Fiscalia
General del Estado./Estas instrucciones han de asegurar, segiin se exige en el texto articulado,
que el ejercicio de psta potestad se ajuste al principio de unidad d"e\glctuacién Y que, por tanto,
se preserve la igugldad en la aplicacién de la ley penal también en estos supuestos de renuncia
estatal a la exiger}’cia de la pena.
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