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I. . PREAMBULO

1. El anteproye‘cto de- Constitucion

El anteproyecto de Constltucmn (1) mcluyo al Trlbuna}, de Cuen-
tas en el titulo VII, bajo el epigrafe «Economia y Hacienda~, posi-
cién sistematica que responde a una ininterrumpida tradicién cons-
titucional, desde 1812 hasta la fecha, pero qué quizd no resultara
plenamex_lte correcta, aun cuando esta observacién no se plantee como
“importante. E] articulo 127 decia literalmente asi:

(*) En las V Jornadas de Estudio de la Direccién General de lo Contencioso del
Estado, celebradas en mayo de 1981, pronuncié una conierencia sobre «La funcibtn
jurisdiccional del Tribunal de Cuentas», hallandose en el Congreso de los Diputados
el proyecto de Ley Orgéanica de la institucién y cuando atin no se conocia el dic--
tamen de la ponencia, elaborado posteriormente en el otofio de ese mismo afio. Al
entregar el original para su publicacién, lo actualicé al 31 de enero de 1982, dias
antes, por tanto, del debate sobre el dictamen de la Comisién Constitucional, y asi
aparecié en la obre colectiva que recogia las comunicaciones a tales Jornadas: El
Tribunal de Cuentas en Espafia, Instituto de Estudios Fisceles, Madrid, 1982, vol. I,
paginas 63-111. Ahora, el texto inicial se ha enriquecido con las aportaciones doc-
trinales, muy numerosas e importantes, aparecidas hasta ahora y, naturalmente,
con. la versién definitiva de la Ley Orgamca del Tribunal de Cuentas, nimero 2/1982,
de 12 de mayo.
" (1) Publicado en el «Boletin Oficial de las Cortes», num. 44, del dia 5 de enero
de 1978. . :
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‘ «1, Las cuentas del Estado y del sector publico es-
tatal se rendiran anualmente y seran censuradas por
el Tribunal de Cuentas. Este, sin perjuicio de la efecti-
vidad de sus acuerdos, remitird a las Cortes un informe
anual en el que, cuando proceda, comunicara las in-
fracciones o responsabilidades ministeriales en que, a
su juicio, se hubiere incurrido. '

2, El Tribunal de Cuentas es el drgano fiscalizador
de todas las cuentas del Estado. Dependera directamen-
te de las Cortes, y ejerceré.sus funciones por delegacmn
de ellas. '

3. Los miembros del Tribunal de Cuentas gozarin
de la misma inamovilidad e independencia que los
jueces. ‘

4. Una ley organica regulard su composicion, orga.—
nizacién y funciones.»

El anterior texto era elogiable sin la menor reserva en sus aspectos
sustanciales, y significaba un progreso notorio respecto de la confi-
guracion que-del Tribunal de Cuentas se ofrecia hasta entonces, como
dije en su momento. Sin embargo, aiiadia también, la norma trans-
crita presentaba deferminadas imprecisiones técnicas, omitia una
delimitacion funcional exacta, parecia esbozar con excesiva an-
gostura el ambito de su competencia y, en definitiva, estaba necesi-
tada de ciertas matizaciones que, dentro del enfoque esencialmente
correcto, perfeccionaran el contenido de tal modo que la futura ley
organica de esta institucién quedara positivamente condicionada
para desarrollar hasta el maximo los principios que permitieran
conseguir la maxima eficacia y la adecuada situacién del Tribunal
en el esquema constitucional. En tal sentido, y dentro de los limites
de un comentarlo apresurado (2), propuse: '

a) La primera caracteristica que  cualquier Constitucién debe
reconocer y, ademas, reflejar plasticamente para su plena efectivi-
dad, es la total independencia del Tribunal de Cuentas respecto de
la Administracién pablica. En tal aspecto, conviene recordar que el
epjuiciamiento de la responsabilidad contable y la fiscalizacién fi-

(2) <«El Tribunal de Cuentas y su encuadramiento constitucional», en Estudios
sobre el proyecto de Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978,
paginas 478-483. .
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nanciera éontemplan de'modo directo y preferente la actividad del
Ministerio de Hacienda. Por ello, no parece correcta ‘en teoria, ni
aconsejable en la practica, la insercién . del Tribunal en tal Departa- -
mento, mantenida hasta hoy. En consecuencia, al establecerse que el
Tribunal de Cuentas «dependeréd directamente de las Cortes y ejer-
cera su funcién por delegacién de. ellas», como declara el numero 2
de la norma constitucional analizada, parece inducirse que se rom-
pe, de una vez por todas, la adscripcion a este Ministerio.

b) La norma constitucional analizada olvida, ante todo, la natu-
raleza esencialmente judicial del Tribunal de Cuentas, con la cual
coexiste la. funcién fiscalizadora. Como antes quedé sehalado, co-
‘rresponde al Tribunal de Cuenias el enjuiciamiento de la gestion de
quienes tengan a su cargo el manejo de caudales publicos, pero si-
- multaneamente ejerce el control permanente y consuntivo de la
actividad financiera de la Administracién publica, con ‘referencia
tanto a la legalidad como a la conveniencia y oportunidad de la actua-
cién administrativa fiscalizada. :

El reconocimiento de la naturaleza 1ud101a1 del Tnbunal de Cuen-
tas seria asi, ademéas, congruente de modo explicito con el articulo
104 del propio anteproyecto constitucional, que proclama con acierto
el principio tajante de que <toda la actividad de la Administracién
publica esta sometida al control jurisdiccional» y afade que «los Tri-
bunales controlan la legalidad de la actuacion administrativa, y el
sometimiento a los fines que la justifican».

c¢) Los limites subjetivos de esta competencia no sélo deben con-
.figurarse con toda exactitud, sino ademas ampliarse. La jurisdiccién
del Tribunal ha de ser extendida no s6lo a la Administracién general .
del Estado y a su Administracién institucional o indirecta, sino tam-.
bién a la actividad financiera de los territorios auténomos regulados
en el titulo VIII del anteproyecto de Constitucién y, por supuesto, de
_ la Administracién local a la que se refiere el articulo 105 del mismo
texto, pues aquéllos y ésta son también Administracion piblica y
deben guedar sometidos al control ]unsdlccmnal con arreglo al prin-
cipio reflejado en el articulo 104.

Por ello, parecen insuficientes las referencxas exclusivas al Estado
o al sector publico estatal que se contiene en el artlculp 127 del ante-
proyecto. A tal efecto, recuérdese que la Ley Organica de 29 de junio
de 1934 establecia entre las atribuciones del Tribunal de Cuentas de

la Republica, la de «fiscalizar anualmente la gestion de los organis- -
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mos de las regiones auténomas, con arreglo a sus respectivos Estatu-
tos» (art. 11.15), y en tal sentido parece conveniente extender de modo
explicito el 4mbito de actuacién de la jurisdiccién contable. En cuanto
al segundo aspecto de los antéeriormente sefialados, la expansion de
esta jurisdiccién a las Corporaciones provinciales y municipales debe
significar, automaticamente, la desaparicién de las funciones de tal
caracter que fueron encomendadas al Servicio de Inspeccién y Aseso-
ramiento y, en definitiva, a la Comision Central de Cuentas, sistema
aberrante y teratolégico, sin justificacién alguna teérica o pragmatica.

d) Los conflictos jurisdiccionales que puedan, suscitarse entre el
Tribunal de Cuentas y los deméas érganos administrativos o judiciales
‘habran de resolverse segiin un criterio doble. Las «competencias» con
los Tribunales ordinarios o especiales quedarian sometidas al régimen
juridico establecido en la Ley de 17 de julio de 1948 y, en consecuencia,
su decisién corresponderia a una Sala especial, constituida anualmente
en el Tribunal Supremo de Justicia y compuesia por su Presiden-
te, un Magistrado de la Sala que ejerza la jurisdiccién en contro-
versia (civil, criminal, contencioso-administrativa, social) o un Conse-
jero Togado del Consejo Supremo de Justicia Militar, si se trata de la
castrense, y un Ministro del Tribunal de Cuentas designado por el
Pleno (3). -

En cambio, las «cuestiones de competencia» entre el Tribunal de
Cuentas y cualquier érgano de la Administraciéon publica se enco-
mendarian al Tribunal Constitucional. Tal fue el criterioc adoptado en
la Constitucién republicana de 1931, cuyo articulo" 120 encomendaba
estos conflictos al Tribunal de Garantias Constitucionales, segn re-
cogia- también la Ley Organica de 1934 (art. 11.14). Al hilo de estas
reflexiones, parece evidente que el sistema propuesto aqui y ahora
no debe constituir una singularidad de la jurisdiccién contable, sino
el régimen comun para este tipo de cuestiones y que, en consecuencia,
una de las funciones del Tribunal Constitucional habria de ser la de
convertirse en Tribunal de Conflictos Jurisdiccionales y no sélo de
los que puedan suscitarse entre los 6rganos centrales y los de los te-
rritorios auténomos, o los de éstos entre sf, como dice el apartado c)
del articulo 152. No resultaria coherente con el sistema constitucional
futuro conservar la decision de estos conflictos como prerrogativa
regia, y en tal sentido es elogiable el articulo 54 del anteproyecto, que

{3) La misma tesis mantuve en Directrices para una reforma del Tribunal de
Cuentas, <Documentacién Administrativa», nim. 131, septiembre-octubre 1969, p. 65.
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no la recoge de miodo explicito. La confrontacion del doble silencio a
tal respecto de esa norma y el articulo 152, pone de manifiesto un
vacio juridico que, por su especial trascendencia, convendria evitar
mediante la solucién que arriba .se propugna, reflejada de mddo
exphmto en una nueva relaciéon, mas amplia, del aparta,do c) ya
mencionado. :

2. Lo Constitucion vigente

En el texto definitivo de 1a Constitucién (4) aparéce el Tribunal de
Cuentas también en el titulo VII, y bajo igual epigrafe que en el ante-
proyecto El articulo 136 establece lo s1gulente al respecto:

«1. El Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano
fiscalizador de las cuentas y de la gestién econémica del
Estado, asi como del sector publico.

Dependera directamente de las Cortes y ejercerd sus
funciones por delegacion de ellas en el examen y compro-
bacién de la cuenta general del Estado.

2." Las cuentas del Estado y del sector publico estatal
sé rendiran al Trlbunal de Cuentas y seran censuradas
por éste.

El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia ju-
risdiccién, remitird a las Cortes Generales un informe

~anual en el gue, cuando proceda, comunicara las infrac-
ciones o responsabilidades en que a su juicio se hubiere
incurrido. .
> 3. Los miembros del Tribunal de Cuentas gozaran de
ia misma independencia ¢ inamovilidad, y estaran some-
tidos a las mismas incompatibilidadesflque los jueces.
4. Una ley organica regulars la composicién, orga-
. nizacién y funciones del Tribunal de Cuentas.»

Mas adelante existe una nueva alusién al Tribunal de Cuentas.
En efecto, el articulo 153 prevé gue «el control de la actividad de los

(4) Aprobada por las Cortes en sesiones plenarias del Congreso de los Diputados
y del Senado -celebradas el 31 de octubre de 1978, ratificada por el pueblo espafiol
en el referéndum del 6 de diciembre siguiente, sancionada por Su Majestad el Rey
ante las Cortes el 27 de diciembre y publicada dos dias después en el <Boletin
Oficial del Ests,do» num, 311.
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¢rganos de las comunidades autonomas se ejercera» por el Tribunal
Constitucional, por el Gobierno, por la jurisdiccién contencioso- ad-
ministrativa,. y

«d) Por el Tribunal de Cuentas, el econémico y presupuestario.»

Las normas constitucionales expuestas establecen, aungue sea de
modo implicito, la rendicién de cuentas como obligacién inmanente
a los Poderes p\lblicos, e indican quién tiene.a su cargo el enjuicia-
miento —el Tribunal—, asi como su destinatario final —Ilas Cortes
Generales—, centrando el ambito. de su actuacion mediante el con-
cepto de Sector publico. En el aspecto que ahora nos ocupa, se con-
sagra la doble funcién institucional, poniendo el méaximo énfasis en
la fiscalizadora, ya gue en ella el Tribunal constifuye el «supremo
6rgano~», sin perjuicio de su propia jurisdiccion. Con una expresion
que sacrifica la exactitud a la expresividad he aludido en otras oca-
siones a la parabola del viejo -«velocipedo» que, como también esta
institucién, se compone de una rueda grande —la fiscalizacion— y
~ otra menor —la jurisdiccion—, pero ambas indispensables para mar- .

char y, ademas, hacerlo equilibradamente (5).

Ahora bien, la ambigtiedad e imprecisién del texto constitucional
en este aspecto, como en otros, ha originado opiniones dispares a la
hora de situar el centro de gravedad de la coexistencia funcional y
la importancia de cada una dentro del conjunto. Una primera inter-
pretacion puede ser la del ethbrm o equivalencia, y en tal sentido
se pronuncia Marcial MoreNo Pérez (6, para quien «la definicién del
Tribunal de Cuentas que nos proporciona el articulo 136 de la Cons-
titucién no autoriza para deducir que una u otra de sus dos funcio-
nes tradzclonales sean consideradas como prevalentes».

~ En una orlentacmn distinta parece moverse Oscar ALZAGA (7),
'que detecta la «naturaleza dual» de las atribuciones de esta institu-
" ¢ién, pero no pondera su respectivo peso especifico, aun cuando im-
plicitamente produzca la impresién de aceptar la prevalencia de la
funcién «fiscal» cuando sugiere que quiza debié eludirse el término
<jurisdiccional» para evitar la aparente contradiccién con el prin-
cipio de unidad recogido en el articulo 1175 de la Constitucion.

{5) MenpizieaL Arienpe, Rafael: «Organizacién del Tribunal de Cuentas-, II En-
cuentros del Tribunal de Cuentas, Crénica 1981, 1*- vol.,, Madrid, 1982, pp. 200 y 476,

(6) Moreno Pérgz, Marcial: «<Alcance de la funcién jurisdiccional del Tribunal
de Cuentas en la Constitucién de 1978: una interpretacién histérica y sistematicas,
El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid, 1982, vol. II, p. 988.

{7) Aizaca, Oscar: La Constitucién espatiola de 1978, Madrid, 1978, pp. 812-15.
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También Luis Maria Cazoria Priero (8) opina que esta funcién
‘jurisdiccional «parece que cede en importancia ante la fiscalizadora,
al alcanzar sélo un reconocimiento incidentals.

Mis rotunda es la opinién de Juan Alfonso SANTAMARiA Pas-
Tor (8), segun cuyo criterio «nuestra Constitucién ha invertido por
completo los términos tradicionales del balance, confiriendo un cla- .
risimo protagonismo a la funcién fiscalizadora y limitando la juris-
diccional a extremos que cabria calificar de totalmente marginales».
En esta tendencia se alinea la gran mayoria de -los autores,” cuando
" unas veces se destaca la importancia de la funcién fiscalizadora,
como Pedro peE Erizarpe v AymericH (10), otras se alude a su «predo-
_minio» y a su «caracter descollante», en expresiones de Eusebio
GonziLEz Garcia (11) y de Alvaro Garin MEeNENDEZ (12) O se la consi-
dera «cometido principal» o la «funcién bésica» de la institucién,
segun Fernando y Javier PERez Rovo, respectivamente (13) e incluso
se da por supuesta su prevalencia, delimitando con rigor el «distinto’
‘alcance» de cada una de las dos funciones, al decir de José Maria
RobRriGUEZ OLIVAR (14). ' ' '

En cambio, para Toméas Ramon FERNANDEZ RopRiGUEz (15) «la vo-
luntad de los constituyentes... fue netamente judicialista y clara-
mente restrictiva del control politico de la gestién econémica del
Estado a través de la labor del Tribunal de Cuentas»... «solucién ju-

(8) Cazorra Priero, Luis. M2: Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid,
1980, por un equipo bajo la direccién de Fernando Garrmo Faira, art. 136, p. 1468,
También «El Tribunal de Cuentas y las Corporaciones Locales», El Tribunal de
Cuentas .en Espafia, IEF, Madrid, 1982, vol.'I, p. 18L.

(9) - Santamarfa Pastor, Juan Alfonso: <Las funciones del Tribunal de Cuentass,
II Encuentros del Tribunal de Cuentas, Créonica 1981, Madrid, 1982, pp. 182-84.

(10) Eurzavpe Y AvmeriCH, Pedro de: <«La Administracién del Estado como parte
ante la jurisdiccién financieras, El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid,
1982, vol. I, pp. 428-29. ' '

(11} Gowzirez Garcia, .Eusebio: «Una aproximacién al tema de la naturaleza
juridicas, El Tribunal de Cuentas en Espofia, IEF, Madrid, 1982, vol. I, p. 821, ~

{12) Garin Menfnpez, Alvaro: «Comunicacién referide a las funciones del Tri-
bunal de Cuentass II Encuentros del Tribunal de Cuentas, Crénica 1981, Madrid,
1982, p. 213.

(13) Peimez Rovo, Javier: «El Tribunal de Cuentas en .la Constituciéon y en el
proyecto de ley reguladora del mismo», La Constitucion en Espafia, IEF, Madrid,
1982, pp. 1149 y 1152 Perez Rovo, Fernando: «Delimitacidén de funciones del Tribunal
de Cuentas», El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid, 1982, vol. 11, pp. 1135-40,

(14} Ropricuez Owumver, José M.": <Tribunal de Cuenias, Tribunal Supremo y
Tnbunal Constitucional», El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madnd 1982, vo-
lumen II, pp. 1258-9. #

(15) _FernAnDEZ Robricuez, Toméas Ramon: «Perfiles constitucionales del Tribunal
de Cuentas», en. El Tribunal de Cuentas en Esparia, Instituto de Estudios Flscales, )
Madrid, 1982, pp. 25-27.
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dicialista, tomada en unos términos maximalistas, como parece ser
que se tomé en el curso de los debates parlamentarios», que no con-
. sideraba acertada este autor. Por ello, proponia mas adelante que en
la Ley Organica, entonces en tramite parlamentario y, sobre todo, en
la de Funcionamiento, con rango ordinario, «absolutamente impre-
juzgada por la Constitucién», «respetando el articulo 136 y el aliento
judicialista que lo inspira», se disefiaran «las funciones del Tribunal
de Cuentas de forma que el aspecto jurisdiccional no conduzca al
bloqueo-del Tribunal, y que en el aspecto politico no se reduzca ex-
clusivamente el papel de las Cortes a la pura aprobacién fmal de
la Cuenta, General del Estado.

No faltan tampoco para completar este abanico de opiniones, la
de quienes niegan la dualidad funcional del Tribunal de Cuentas. La
funcién fiscalizadora es la. Unica asignada al Tribunal de Cuentas,
ya que la expresién «propia jurisdiccion» ha de interpretarse como
una cldusula de estilo, afirma en. sintesis Claro-José FeRNANDEZ-
Carnicero (16). A lo que César ALBINANA GaRcia-QuinTaNa afiade crip-
ticamente que «se trata de una. expresion atécnica» por la gque se
pretende atribuir cierta competencia ratione materige y «no juris-
diccional» frente a las Cortes Generales precisamente; no se ha que-
rido afiadir otra excepcion a la unidad de jurisdicci6n, sino tan sélo
atribuir competencia propia o privativa al Tribunal de Cuentas res-
pecto de materias «que no me corresponde enunciar siquiera-. La
)urlsdlccmn en sentido vulgar que se le reconoce es la competencia
que precisa para el ejercicio independiente de la funcién fiscaliza-
dora, eludiendo asi la delegacién de atribuciones que podria funda-
mentar su avocacién por las Cortes Generales (17). Finalmente, para
Francisco GonzALez Navarro (18), el Tribunal de Cuentas es un or-
gano fiscalizador, no judicial y aunque, por otra parte, reconoce la
existencia de dos 'tipos de funciones ejercitadas a través de propues-
tas, mociones o memorias y de decisiones en relacion a las cuentas,
lléga @ la conclusién de que ambos quedan dentro de la «propia
jurisdiccion» del Tribunal, voz que en este caso se usa en un sentido
genérico (equivalente al ambito de actuacién de la institucion).

(16) FernanpEz CarnicEro, Claro José, en II Jornadas Universidad - Ministerio
de Hacienda, 1980. )

.(17) * ALBINANA GARCfA-QUINTANA César: «La funcion fiscalizadora del Tribunal de
- Cuentas», El Tribunal de Cuentas en Espafia, 1EF, Madrid, 1982, vol. I, p. 41.

(18) Gonzirez Navarro, Francisco: <El control de la actuacién del Tribunal de
Cuentas», El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madnd 1982, vol. I, b 870.
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II. EvoLUCION HISTORICA DE LA JURISDICCION CONTABLE

1. -Advertencia metodolégica

Mis palabras, aqui y ahora, van dirigidas fundamentalmente ha-
cia el mafana, pero quiza precisamente por eso contienen una pro-
funda carga histérica. En esa inevitable incursién al tiempo pasado,
perc no perdido, he intentado podar toda hojarasca erudita. Tampoco
utilizaré en ella la historia como evasién. Pretendo tan sélo manejar
la. prospeccién histérica, el espejo retrovisor, como un instrumento
de comprensién, con un talante dinamico vy constructivo, desde hoy
vy con una clara vocacién de-actualidad, porque hoy es también his-
‘toria, con sus problemas palpitantes, cuya solucién pueda quiza en-
contra.se mejor sj volvemos la vista atras y sabemos obtener la
ensenanza de nuestros propios errores, que en ellos consiste la
experiencia. .

En tal serit,ido, esta disertacién mia se encauza fragmentaria, pero
también deliberadamente, dentro del método histérico de investiga-
cién, aun cuando la tension que implica en si misma la historia del
Derecho se venza aqui por su vertiente juridica. Las instituciones, ha
dicho Garcia pE ENTERRIA, no son especies logicas, sino premsamente ar-
bitrios polmcos «y, por ende, construidos, eventuales, artificiosos», -
con los que una comunidad atiende a sus singulares exigencias de
justicia (19). Por ello, s6lo el campo totalizador de la historia puede
ilustrarnos sobre la. efectiva funcién politica y social de las institu-
ciones. La conexién entre una sociedad y su Derecho y, mas en con-
creto, la relacion estructura-funcién y sus cambios constantes, re-
feridas a cada una de las instituciones en pa,rtxpula,r s6lo por 1a
hlstorla, son reveladas. ,

- 8i el método historico es fecundo en general, su utilidad aumenta
respecto del Tribunal de Cuentas, gue conserva a(n las caracteris-
ticas con que surgieron sus antepasados en el siglo xm1 Esta solera,
que es un titulo de honor para todos nosotros, ha sido y sigue siendo
una pesada carga qQue gravita sobre su organizacién y sobre sus
funciones. Por ello, para construir un futuro mejor hemos de enten-
der con profundidad el presente, y para conocer este presente es
necesario de todo punto conocer a fondo el pasado, porque ademaéas

(19) Garcia pe Enterrfa, Eduardo: Dos estudios sobre la usucapzén en Derecho
administrativo, IEF, Madrid, 1955, pp. 7-9.
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nada hay nuevo bajo el sol. Situaciones que parecen inéditas se
plantearon ya y obtuvieron soluciones, unas veces con éxito, ofras
no, pero siempre dignas de ser tenidas en cuenta (20).

2. La Contaduria Mayor de Cuentas (1437-1850)

En las Ordenanzas de 2 de julio de 1437, dadas por el Rey Don
Juan II como consecuencia de una serie de petiéiones de las Cortes
de Valladolid, celebradas aquel mismo afo, la Contaduria Mayor de
Cuentas aparece configurada, ante todo, como una auténtica juris-
diccion: no solo revisa materialmente las cuenias, sino que enjuicia
la legitimidad de ingresos y pagos, declara las correspondiéntes res-

. ponsabilidades, y sus decisiones tienen fuerza ejecutiva. El caracter
judicial de su actividad fundamental se reitera profusamente en el
texto de la Ordenanza, donde se habla de «pleytos, é¢ causas, &€ deba-
tes, é cuestiones» (predmbulo), asi como de «cir, é librar los pleytos»,
expresion utilizada profusamente. También se alude a resoluciones
tipicamente procesales, como las «provisiones» (I) y las sentencias
interlocutorias o definitivas (XXXD. ' v '

Cénstituye ademds una jurisdiccién especial por razén de la
materia, aunqu'e dentro de estos limites objetivos es subjetivamente
universal. Su ambito se extiende, segun el preambulo, «a los mis

Tesoreros o Recabdadores, ¢ cualgquier Conceios, é Universidades, &
Personas de cualquier estado 6 condicion, preemin'encia' 6 dignitat
gue sean a mi an, é hobieren de dar de cualquier Tesorerias o Be-
cabdamientos, é cargos é otras cualesquier cosas»... «& fueren obli-
- gadad en cualquier manera, é debieran & hobieren & dar cuenta
y razén en el dicho mi oficio de las cuentas»., Finalmente, la Conta-
duria constituye ya un organo. colegiado y, por ello, un auténtico
Tribunal, aun cuando en caso de discordia en la propia contaduria,
el asunto era resuelto por el Consejo Real (21J. '
Mas adelante, en el reinado de Felipe II, dentro del llamado siste-
ma polisinodial, la Contaduria gueda integrada en el Consejo de
Hacienda, cuyo Tribunal de Oidores es el encargado de resolver las
cuestiones propiamente contenciosas o jddiciales, Yy en una €época
posterior, un Tribunal de la misma Contaduria asume estas funcio-

(20) Idéntica advertencia hago en El control de la actividad financiera de las
Haciendas Auténomas: el control externo por el Tribunal de Cuentas, 1 Jornadas
de Estudios presupuestarios y financieros de las Comunidades Autonomas, La
Granda-Avilés, 1981, pp. 193-94.

(21) La Contoduria Mayor de Cuentas, «Bevista de Derecho Judicial», nam. 25,
enero-marzo 1986, pp. 17 y ss. : :
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nes jurisdiccionales, - también dentro del' Consejo de Hacienda. Este
criterio se mantendra hasta principios del siglo x1x. Las Cortes Ge-
nerales y extraordinarias, las Cortes de Cadiz, elaboran el 7 de agos-
to de 1813 (Decreto CCLXXX) una reorganizacion o «arreglo» de la
Hacienda Pablica, en el que se comprenden la Tesoreria General,
las de Provincias y las de Ejército, asi como la Contaduria Mayor de
Cuentas, en cumplimiento de los articulos 350-352 de la Constituciéon
de 1812. El caracter de jurisdiccidén especial de la Contaduria es el
que impone precisamente su vinculacién al Poder judicial. «Si en el
examen de las cuentas hecho por la Contaduria Mayor resultase
algin incidente que deba ventilarse en tribunal de justicia, se deci-
dira en la Audiencia del Distrito donde resida la Contaduria Mayor,
y en este caso el Presidente de la Contaduria Mayor nombrara uno
de sus individuos para que asista a su vista'y determinacion con
voto consultivo», segin decia el articulo 17 (22). Mas tarde, durante
la, «ominosa década», en un movimiénto pendular caracteristico de
nuestra historia decimonoénica, la Real Cédula de 10 de noviembre de
1828 volverd en este aspecto al sistema anterior (23). '

3. El Tribunal de Cuentas: (1851-1981)

La primera Ley Organica es quiza en conjunto la mas perfecta
técnicamente entre todas aguellas que han regido la vida del Tri-
bunal de Cuentas, cuya denominacién sintética impone por cierto.
El reconocimiento de su a_lta calidad juridica no significa en ningan
momento, por supuesto, la aceptacién en bloque de todas sus dispo--
siciones particulares, y menos atn el criterio politico que inspira su
regulacién orgénica.- Fiha,lmente, conviene seftalar de modo. expreso
que en esta norma se consolida la influencia francesa, tan operante
en nuestra organizacién y en nuestra ciencia administrativa, que
acepta plenamente el esquema napoleénico. La Real Cédula de 1828
cierra el ciclo tradicional, abierto en 1437. La Ley Organica de 1851
inaugura una nueva perspectiva estructural y funcional de la juris-
diccién contable, aunque enraizada —quiz4 como pocas institucio-
- nes— en €l pasado. De aqui en adelante las normas posteriores
supondran tan solo modificaciones parciales —algunas trascendenta-
les— para acoplar la institucién a los diversos sistemas politicos.

(22) La crisis del Antiguo Régimen v la jurisdiccién contable, <Revista Geheral
de Legislacion y Jurisprudencia», tomo LIV de la 2." época, niim. 1, enero 1967, p. 74.

(23) E! Tribunal Mayor de Cuentas, «Revista General de Legislacién y Jurispru-
dencia», tomo LVIII de la 2.° época, nam. 5, mayo 1969, pp. 808-809.
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En principio, parece inducirse de la contemplacién del esquema
organico y funcional implantado por la nueva ley que ésta configura
al Tribunal con una potestad plena, sustantiva. Sin embargo, tal im-
presiéon no es exacta. La jurisdiccién contable se inserta en su ma-
triz, la contencioso—administrativa, establecida, con caracter «reteni-
do» es decir, en manos de la Administracion, juez y parte, aunque
la; vinculaciéon entre ambas sea procesal y no por via de avocacién
arbitraria, como hasta entonces. En efecto, los recursos de casacién
contra las resoluciones del Tribunal se resuelven por el Rey, oido
el Consejo Real en funciéon meramente consultiva. Sin embargo, el
ambito jurisdiccional del Tribunal se perfila con mas precisién: por
una parte'se excluyen de su conocimiento las causas criminales por
los delitos de incidencia, falsificacién, malversacién u otros cuales-
quiera que puedan cometerse por quienes manejan los fondos pu-
blicos, cuyo enjuiciamiento se defiere. a los jueces ordinarios; por
otra parte, se amplia su esfera de actuacién al encomendérsele el
juicio de las cuentas de las Corporaciones locales. _

El Tribunal de Cuentas es calificado ¢omo Supremo, aun cuando
con caracter meramente honorifico (arts. 2.° y 14). Confluyén para
ello tanto la tradicién, pues el adjetivo «Mayor» aplicado a la Con-
taduria o al Tribunal no excluia su subordinacién respecto del Con-
sej'o de Hacienda, como el ejemplo francés que vincula estrechamente
la «Cour des Comptes» al «Conseil d’Etat». En definitiva, el Tribu-
nal de Cuentas de 1851 actia én unica instancia para la contabilidad
.estatal, y es juez de apelacién respecto de las contabilidades provin-
cial v municipal (cuya primera instancia corresponde a los Coonsejos
provinciales); en ambos casos, las sentencias del Tribunal puAeden
ser recurridas en casacion .ante -el.Consejo Real. Como podra obser-
varse, la articulacién de la jurisdiccién contable —especial— con la
jurisdiccién contencioso-administrativa, fuero comun de la Admi-
nistracién publica, se planteaba con -auténtica precisién técnica vy,
en potencia, era una promesa de fundada colaboracion .(24).

La Ley Organica del Tribunal de Cuentas de 1870, aprobada por
las Cortes el 3 de junio, y promulgada por el Begénte el siguiente
dia 25, con el refrendo del creador de la peseta, don Laureano Ficue-
roLa, ministro de Hacienda, <judicializa» esta institucién, que apare-
ce configurada con una plena y sustantiva jurisdiccion, ya que hace

(24) - El Tribunal de Cdentas y el nacimiento de la Administracién ¢ontemporg-
nea, num. 49 de ‘esta Revista, enero-abril 1966, pp. 101-16].
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desaparecer, por primera vez en su trayectoria histérica, el caracter
«delegado» o «retemnidor. Esto, que en principio constituye un evidente
progreso, ofrece, sin embargo, un reverso criticable, pues tan nota-
ble propdsito se lleva més alla de sus limites razonables. Como con-
~ secuencia de haber quedado incorporada la jurisdiccion contencioso-
_ administrativa al poder judicial, se cre6é un aparente vacio juridico
'que rrodujo la perplejidad de los redactores de la Ley. Sin conocer
probablemente la, solucién <«doceaifiista», que no tuvo inconveniente
alguno en conectar funcionalmente la jurisdiccion contable con la
ordinaria, al nivel -de las Audiencias, y quiza también por la confu-
sién habitual respecto de la auténtica naturaleza juridica del Tribu-
nal, calificado hasta entonces como un 6rgano de la Administracion,
-se establece una auténtica autonomia jurisdiccional. :
El Tribunal de Cuentas no sélo conserva el cardcter de «Supre-
mo», sino que tal adjetivo adquiere toda su carga potencial, pues
«contra sus ejecutorias no se da recurso alguno» -(art. 2°); en con-
secuencia, los recursos- de casacién y el equivalente de suplica se
erradican de la jurisdiccién contencioso-administrativa, y se atribu-
yen al propio Tribunal. En el aspecto procesal y, muy especialmente,
en cuanto concierne a la regulacién de la responsabilidad centable,
la Ley de 1870 significa una regresién respecto de la anterior, cuya
vprecisién técnica en esta materia no ha sido superada todavia (25).
Sin- embargo, esta es la solucidén que ha perdurado durante méis de
un siglo. Aquella Ley permaneceri en vigor sustancialmente hasta
_ 1924 y ganara, como el Cid, una batalla después de su muerte, ya
que rigié nuevamente desde 1930 hastd 1934. Por otra parte, el siste-
ma se mantuvo en el Estatuto del Tribunal Supremo de la Hacienda
Publica de 1924 (26), y posteriormente en- la Ley Organica de 1034,
asi como en la de 1953, vigente hasta 1982. :

4. Poder judicial y Tribunal de Cuentas

En la actual Ley Organica (27} la jurisdiccién contable ‘aparece
~ configurada como necesaria e improrrogable, exclusiva y plena, de tal ’
" manera que los érganos del Tribunal de Cuéntas que fueren compe-

(25) La Revolucion de 1868 y el Tribunal de Cuentas, <Revista de Derecho Fi-
nanciero y de Hacienda Puablica», nim. 74, 1968, pp. 317-321.

(28) EI Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, en esta Bevista, nim. 56, pa-
ginas 142-143. .

(27) El proyecto de ley se habia publicado en el «Boletin Oficial de las Cortes
Generales», Congreso de los Diputados, Serie A, num. 120-], el dia 21 de febrero
de 1980. El dictamen de la Comisién Constitucional lleva fecha de 17 de diciembre
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tentes para conocer de un asunto, lo seran también para todas sus
incidencias y para ejecutar las resoluciones que dictaren (28). La ple-
nitud de la jurisdiccién no se opone en teoria ni en la practica,
segun se indicard a continuacién, a la articulacion de todos los érga-
nos jurisdiccionales en un esquema procesal arménico. En tal aspecto,
el Tribunal de Cuentas ejerce una parcela de lo contencioso-ad-
ministrativo que la ciencia juridica italiana califica como <«conten-
cioso-contable» (29). La circunstancia de que el Tribunal de Cuentas
constituya el «6rgano supremo» de la fiscalizacion financiera segun
el articulo 136.1 de la Constituciéon no puede impedir que en su fa-
ceta jurisdiccional se vincule procesalmente el Tribunal Supremo,
ya que éste se define constitucionalmente como el «6rgano jurisdic-
cional superior de todos los 6rdenes» (art. 123.1), con la Jnica salve-
dad explicita del Constitucional. En consecuencia, todos los érdenes
jurisdiccionales confluyen y se unifican en él, que ademas tiene en
nuestro ordenamiento juridico la mision trascendental de crear ju-
.risprudencia o «doctrina legal», cuya fuerza como fuente comple-
mentaria del Derecho aparece reconocida en el articulo 1,6 (titulo
preliminar) del Coédigo civil (30).

de 1881. El Pleno del Congreso aprobé el texto en sesién del 25 de febrero de 1982.
El Senado lo hizo a finales de abril. Sancionada por el Rey el 12 de -mayo, la Ley
Orgénica 2/1982 se promulgé el siguiente dia 21. ]

) (28) Articulos 17 de la Ley, 15 del dictamen y 14 del proyecto. Sobre estas carac-
teristicas, que se analizan mas adelante, Funcwn vy esencig..., pp. 44-48, asi como
Direcirices..., pp. 55-58.

(29) Funcion y esencza del Tribunal de Cuentas, en esta Revista, nam. 46 enero-
abril 1965, pp. 43-44.

(30) Para Sanramarfa, Ob. cit., ut suprae, pp. 187-88, esta dlsposmlon realmente
innovadora —el articulo 45 del proyecto— significa qué jurisdiccién «propia» no

- equivale a <exclusiva» o «privativa», y que el Tribunal de Cuentas, como o6rgano
jurisdiccional, no puede susiraerse al principio de unidad y a la supremacia del
Supremo, sin olvidar que la recurribilidad de sus resoluciones en via contenciosa.
responde a la naturaleza de la institucién, aun cuando pueda ser problemética la
via de la casacién. En la misma linea del texto, Gomez-ViLraoa Novoa, Manuel, «Co-
municacién sobre las funciones del Tribunal de Cuentas», en los Il Encuentros...,
paginas 224-225. También se alinea en esta tendencia AcUnpez FernANpEz, Antonio,
«Naturaleza jurisdiccional del Tribunal de Cuentas», El Tribunal de Cuentas en
Esparia, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982, vol. I, pp. 220, 224 y 227-28. En .
la misma obra, Bermeso VEra, José, «Aspectos juridicos del procedimiento de actua-
cién del Tribunal de Cuentass, vol. I, pp. 359-60. También, Evizaipe v AyMERICH, Pe-
dro de, «La Administracién del Estado como parte ante la jurisdiccién financiera,
volumen I, pp. 435-38, GonziLez Navarro, Francisco, «El control de la actuacion del
Tribunal de Cuentas», vol. I, pp..861 y 670-1, comenta, al respecto, que «limitar la
impugnacidn al uso de vias extraordinarias constituye una restriccién inaceptable
al derecho fundamental a la tutela judicial reconocido en el .articulo 24 de la
Constitucién». JimMiEnez HerNAnDEZ, José Ignacio, «Aspectos judiciales del Tribunal
de Cuentas», vol. I, pp. 776-7, exterioriza su plena aquiescencia al sistema del ar-
ticulo 45 del proyecto, 49 de la Ley, con s6lida argumentacién. Como «interesante
via, aungue compleja», la califica Marrin-RerorTiLLo Baeues, Lorenzo, «Las faculta-
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Por tanto, resulta razonable propugnar que los recursos de casa-
cién y revisién se desglosen del Tribunal de Cuentas, sin menoscabo
alguno de su importancia y categoria, para transferirlas al Tribunal
Supremo de Justicia, a través de sus Salas de lo Contencioso-admi-
nistrative (31). Esta es la solucion adoptada, por ejemplo, en Francia,
donde el «Conseil d’Etat» enjuicia los recursos de tal naturaleza for-
mulados contra las resoluciones de la «Cour des Comptes-. En Espa-
fia, como hemos visto, sigui6é estas directrices la primera ley orga-
nica (1851), qﬁe encomendaba el recurso de casacién al Consejo
Real, 6rgano supremo de lo contencioso-administrativo, en régimen
de jurisdiccién «retenida»; por otra parte, la Contaduria Mayor de

. Cuentas y su Tribunal nunca fueron «Supremos» en el sentido pro-
cesal de la expresion, pues siempre existi6 una instancia superior
en el Consejo Real o en el de Hacienda e incluso en la Audiencia de
la Corte (1813 y 1820). Con esta tradicién’' centenaria entronca la
Ley Organica, cuyo articulo 49 establece que <«las resoluciones del
Tribunal de Cuentas, en los casos vy en la forma que determine su
Ley de Funcionamiento, seran susceptibles del recurso de casacién

|y revision ante el Tribunal Supremo» (32).

B
i

1II. FUNDAMENTG Y AMBITO DEL TRIBUNAL pE CUENTAS

1. Configuracion juridica de la rendicién de cuentas

. El fundamento racional que justifica la existencia del Tribunal
de Cuentas puede ser reconducido a un principio general del Dere-
cho en el estricto sentido de la expresiéri, principio juridico de carac-

- ter .dogmatico en la terminologia de Esser, inmanente a la naturaleza
de la institucién. Tal principio pgd,ria, validamente enunciarse como

. des disciplinarias del Tribunal de Cuentas en defensa de sus competencias», vol. 1I,

. pagina 870, nota 20. «Solucidn aceptable y valida, por supuesto integramente com-
prendida dentro de las normas constitucionales», dice Pera VErpAGUER, Francisco,
«Impugnacién de acuerdos del Tribunal de Cuentas ante la jurisdiccion ordinarie»,
volumen II, p. 1129. También RopriGuez Oriver, José M.*, «Tribunal de Cuentas, Tri-
bunal Supremo y Tribunal Constitucional», vol. II, p. 1260.

(31) Directrices..., pp. 62-63.

(32) El articulo 45 del proyecto de ley decia que <las resolucmnes del Tribunal
de Cuentas, en los casos y en la forma que determina su Ley de Funcionamiento,
seran susceptibles de recurso de casacion y revisidén ante la Sala de lo Contencioso-
administrativo del Tribunal Supremo a le que esté encomendade el conocimiento
de las cuestiones financieras y tributarias». Sobre el tema, mi ponencia Orgamza—
cién del Tribunal de Cuentas, pp 209-301, citada ut supra
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aquel gue impone a todo administrador de bienes ajenos la rendicién
de cuentas de su gestion. Se trata también de un «Oberbegriff-, del
que existen numerosas polarizaciones fragmentarias en nuestro or-
denamiento juridico. El tutor, el mandatario, el comisionista mer-
cantil, etc., se encuentran constrefiidos a mostrar el resultado de
su actividad gestora al titular de los bienes administrados o a las
personas por quienes actGan. No se trata de una desconfianza frente
al administra_dor‘ ‘(que si bien justificada muchas veces a posteriori,
no debe ser establecida aprioristicamentel, sino de crear un cauce
para conservar la integridad del pairimoniq administrado y encon-
tfrar un punto de equilibrio entre las facultades del titular y las de
su agente, en beneficio de ambos. De no imponerse la obligacién de
rendir ‘cuentas, se haria practicamente imposible la administracién
de bienes ajenos, por invertirse de hecho su titularidad, al conceder
la mas amplia libertad de actuacion al gestor y convertir dl propie-
tario en un simple espectador de su expoliacion.

Si el principio juridico es el mismo, varian, en cambio, sus moda-
lidades de actuacién, segtn incida en relaciones juridicas de carécter
publico o privado. Las variaciones son meramente formales, aunque
respondan a la estructura peculiar del ordenamiento juridico en que.
se desarrollan. En efecto, la rendicién de cuentas en la esfera pri-
vada se agota en tal acto si el titular del patrimonio acepta la justi-
ficacion que se le ofrece —incluso como mal menor—, aun cuando
aparezca notoriamente inexacta, si bien en cuanto surja la discre-
-pancia correspondera normalmente al juez la soluciéon del conflicto.
Por otra . parte, resulta posible.la transacciéon y el sometimiento de
las diferencias de criterio al arbitraje, porque el Derectio privado
se construye en funcién del principio de autonomia de la voluntad,
sin el que realmente careceria de propia significacion. '

En el Derecho publico, en cambio, la situacion es radicalmente
distinta, porque la Administracién publica estd sometida al princi-
pio de 'legalidad. En consecuencia, resulta necesaria e inexcusable
la presencia del juez, sin que éste pueda ser eliminado del conflicto
actual o potencial, ya que la gestion administrativa debe acomodar-
se integra y sustancialmente al ordenamiento juridico. En esta ma-
teria no parece aceptable la posibilidad de desviaciones, que repre-
sentarian un peligro gravisimo, puesto que el principio de legalidad
quedaria privado de todo contenido efectivo si la Administracién
pudiera sustrgerse g la fiscalizaciéon de los Tribunales, Por otra par:
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te, en la comunidad politica, de silueta difusa, no resulta viable que
la Administracién publica, encargada por definicién de manejar in-
tereses y caudales ajenos, rinda cuenta de su gestién directamente
~ al pueblo, de quien proceden agquellos fondos. Entre gestores y ciu-
dadanos se interpolan siempre, pof exigencias' no sélo racionales,
sino empiricas y pragmaticas, ciertas estructuras representativas.
El desarrollo histérico de la Europa occidental muestra, con curiosa
unanimidad, que las Asambléas politicas  (Cortes, Parlamentos, Es-
tados generales) se- hicieron cargo progresivamente de tal misiéon
fiscalizadora, que alcanzé un ambito general, aun cuando tuvo co-
mienzo precisamente en materia de tributos y gastos publicos. Un
momento posterior en la evolucién nos ofrece el perfil de los Tribu- .
nales de Cuentas, cuyo origen se encuentra a veces en una Comision
" de representantes o parlamentarios, porgue la flscahzacum v el en-
juiciamiento de la actividad contable requiere, para ser fructifera,
‘una serie muy compleja de conocimientos técnicos y juridicos (33).
2. La rendicién de cuentas en el Derecho privado V

i 1

Sin la menor pretensién de agotar la materia, conviene aducir
algunas muestras obtenidas de nuestro ordenamiento positivo. Se-
gun el Cédigo civil, deben rendir cuenta de su gestién _incluso los
padres, como administradores de los bhienes de sus hijos (arts. 165

'y 188), y, naturalmente, el representante del ausente (art. 185), el
. tutor (arts. 279-287 y 201), el albacea (art. 907), el administrador de
la herencia (art. 1.032), el mandatario (art. 1.720) y el gestor de ne-
gocios ajenos sin previo mandato (art. 1.892). La Ley de Prqpiedad
Horizontal de 21 de julio de 1960 establece esta ‘misma obligacion,
implicita, para el presidente o el secretario de la Junta de Propie-
tarios que actie como administrador de la comunidad (arts. 12 y 13).

~La ley de Enjuiciamiento Civil, también en el mismo sentido,
impone la rendicién de cuentas al administrador del abintestato (ar-
ticulos 1.010 y 1.012), asi como al gue se designe en el juicio volun-
‘tario de testamentaria (art. 1.097) y al de los bienes cuya adjudica-
cién debe hacerse a varias personas sin designacién de nombre
(articulo 1.124), a los sindicos del concurso de acreedores {arts. 1.25.
y .1.242), al depositario en la guiebra (art. 1.356), al admlmstraaor
judicial de bienes embargados (art. 1.450), a los tutores ly. cuwdo—
res) (art. 1.876) y al representante del ausente (art. 2.046). Lat cuen- -

{33) Funcién y esencig..., pp. 22-26.
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tas, eri estos ultimos casos, son a_probadas por el juez, si bien con
audiencia del Ministerio Fiscal (art. 1.877).

El Cédigo de Comercio prevé idéntica obligacién para el gestor de
las cuentas en participacion {art. 243), el comisionista (art. 263), el
factor mercantil (art. 281), el naviero gestdr (art. 599) y el sobrecar-
go lart. 650). Los administradores de las Sociedades andnimas y de
responsabilidad limitada estan expresamente constreftidos a rendir
cuenta de su gestidén, seglin los articulos 112 y 26, respectivamente,
de las Leyes de 17 de julio de 1951 y de 1953.

Conviene analizar sucintamente ciertos rasgos caracteristicos y
muy significativos por producirse precisamente en el ambito estricto
del Derecho privado. Ante todo, la obligacién de rendir cuentas
tiene tal fuerza intrinseca que la propia jurisprudencia del Tribu-~
nal Supremo ha declarado ineficaz la clausula que faculta al man-
datario para disponer de aquellas cantidades que perciba sin que se
le pueda pedir cuentas de su inversién (Sentencia de la Sala 12, de
5 de abril de 1956); por ofra parte, esa misma jurisprudencia estima
~ que la propia naturaleza de la rendicién de cuentas exige la comple-
mentaria obligacién de justificarlas (Sentencia de 22 de enero
de 1957). ' ’ :

Estas obligaciones adquieren matices peculiares y se hacen pro-
gresivamente mas rigidas, segin se pasa de una situacion contrac-
tual (por ejemplo, el mandato) a otras de or1gen legal, en las gue el
derecho subjetivo patrimonial se convierte en un supuesto de po-
testad-funcién (tutela), y también, especialmente, cuando la admi-
nistracién de fondos ajenos se encuadra dentro de un esquema de
Derecho publico, como es el proceso. Si la aprobacion de las cuentas
corresponde, en principio, al propio inferesado cuando éste es cono-
cido, capaz juridicamente y la situacién basica tiene un origen vo-
luntario, se acenttia, en cambio, la intervencién judicial cuando
existe una pluralidad de interesados, no: siempre individualizables
con precision, o el titular del patrimonio es un incapaz. Por ello co-
rresponde siempre al juez la aprobacién de las cuentas en los juicios |
sucesorios y en los de ejecucioén universal (arts. 1.014 y 1.015, 1.243
y 1.244 de la Ley de Enjuiciamiento Civil) y en los casos de tutela y
representacion del ausente (art. 1.877). Es curioso y sintomatico en
este ultimo aspecto el criterio del Cddico civil; las cuentas anuales
de la tutela, examinadas por el protutor y censuradas por el Consejo
de familia, se depositan en la Secretaria del Tribunal donde se hu-
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biese registrado la tutela, y si. el tutor no se conformase con la re-
solucién del Consejo, podra recurrir a los Tribunales (art. 279); las
cuentas generales de la tutela seran censuradas e informadas por el
Consejo de familia (art. 282) y se rendiran al que haya estado some-
tido a la tutela o a sus representantes o derechohabientes (art. 281).

Finalmente conviene examinar el supuesto peculiar de las Socie-
dades anénimas. Una masa social que puede .ser muy numerosa, la
multiplicidad y diversidad de sus operaciones en funcion de la cuan-
tia del capital y del moderno trafico mercantil y una correlativa
complejidad de su reflejo contable, son fendmenos que han hecho
nacer un 6rgano social especifico para fiscalizar la contabilidad, los
censores de cuentas, accionistas, a quienes corresponde el examen
e informe del balance y de la cuenta de pérdidas y ganancias, con
la consiguiente propuesta para su aprobacién y la formulacién de
los reparos oportunos. Los accionistas censores no pueden pertene-
cer al Consejo de Administracién (son independientes del poder eje-
cutivo de la Sociedad) y en ntmero de dos los nombra la Junta ge-
neral (se vinculan asi al o6rgano representativo en el que reside la
soberania social), ejerciendo sus funciones inexcusablemente y sin
-posibilidad de remocién hasta la aprobacién de las cuentas para .
las que han sido elegidos (se establece su mas absoluta, inamovili-
dad). En definitiva, se judicializa un drgano social al que se reviste
de las cualidades indispensables para su funcion. Esto pone de ma-
nifiesto que Ié,: especializacién funcional, con las caracieristicas ya
sefialadas de competencia técnica, independencia, inamovilidad. y
_conexién con las asambleas representativas, responden a una exi-
gencia comun en la esfera juridica privada y en la puablica, y surgen
cuando se supera un cierto grado de desarrollo y se hipertrofia el
cuerpo social (34). : '

3, 'La rendicién de cuentas en el Derecho publico: su cardcter cons-
titucional .

Muchas paginas se han escrito sobre el pretendido caracter cons-
‘titucional del Tribunal de Cuentas, sin que al hacerlo se maneje
un criterio inequivoco. No resulta claro si para tal calificacién se

(34) «E] Tribunal de Cuentas y su encuadramiento constitucional», en Estudios
sobre el proyecto de Constitucién, Centro de. Estudios Constitucionales, Madrid, 1978,
paginas 450-5. ’
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atiende a la situacion del Tribunal en el esquema de las institucio-
nes politicas o su funcién objetivamente considerada, a su impor-
tancia infrinseca o a su prestigio, a su vinculaciéon con las asambleas
parlamentarias o —simplemente~—~ a su inclusién expresa en las
Constituciones o Leyes fundamentales.

Desde una perspectiva puramente formal y en realidad superfi-
cial, podria entenderse que tal caracteristica s6lo es predicable
cuando el Tribunal de Cuentas aparece inserto de modo explicito
como una de las instituciones regulé,_das en un determinado texto
constitucional. Este criterio resulta no s6lo equivoco sino -insuficien-
te, tanto en nuestro ordenamiento juridico como en los demés. En
éstos y en aquél los Organos de la fiscalizaciéon contable se encuen-
tran unas veces comprendidos y otras muchas omitidos en las nor-
mas constitucionales (35).

Maés profundo se nos ofrece el criterio funcional que lleva direc-
tamente a la configuracién de la rendicién de cuentas, como una
obligacién del poder ejecutivo o de la Administracién publica, obli-
gacién que para ser impuesta, como tal, a uno de los poderes pu-
" blicos s6lo cabe ser establecida en la Constitucién. Concretamente
en Espaia, la rendicién de cuentas aparece exigida en todas nues-
‘tras Constituciones, salvo en el Estatlito Real de 1834 y en las Leyes
fundamentales del sistema politico anterior al actual. Asi ocurre en
la de 1808 (art. 122), en la de 1812 (arts. 351 y 352), en la de 1837 (ar-
' tiéulo 72), en la de 1845 (art. 74), en la no promulgada de 1854 (ar-
ticulo 79), en la de 1869 (art. 101), en la de 1876 (art. 85) y en la
de 1931 (art. 109). '

En el aspecto estructural, también esos mismos textos han venido
aludiendo, sucesivamente, al Tribunal de Contaduria General, como
la Constitucién de 1808 (art. 122); a la Contaduria Mayor de Cuen-
tas, segun la de 1812 f(art. 350) y al Tribunal de Cuentas de modo
implicito, como la de 1869 {(nUmero 5 del articulo 58), o de modo ex-
plicito, como la de 1931 (art. 120). Puede observarse que en todos estos

(35) Cazorua Priero, Luis M.*: «Relaciones del Tribunal de Cuentas de las Cortes
Generales», II Encuentros del Tribunal de Cuentas, Crénica 1981, 1 vol., pp. 43-44,
siguiendo la doctrina italiana llega a la conclusién de que este Tribunal no es un
érgano constitucional, sino de relevancia constitucional. En el mismo sentido,

- E11zaubE Y AyMERicH, Pedro de, La Administracién del Estado..., ob. cit., pp. 427-28.
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casos son paralelas la configuracion de la obligacién de rendir cuen-
‘tas y la indicacién del organo que ha de enjuiciarlas (36).

Un supuesto intermedio es el que contemplaba el articulo 44 de
la Ley Orgéanica del Estado de 10 de enero de 1967, derogada al en-
trar en vigor la vigente Constitucién, donde se establecia que «al
Tribunal de Cuentas corresponde, con plena independencia, el exa-
men y comprobacién de las cuentas expresivas de los hechos reali:
zados en el ejercicio de las leyes de presupuestos y de caracter fiscal.
asi como las cuentas de fodos los organismos. oficiales gque reciban
aylida o subvencién con cargo a los presupuestos generales del Es-
tado v de si;s organismos autonomos». Se daba asi por .supuesta la
existencia de la obligacién de rendir cuentas como algo obvio.

La vigente Constitucion adopta, en esencia, la misina. perspectiva,
pues parte del principio implicito de 1a obligacion de rendir cuentas
vy sefiala, cuil haya de ser la institucion encargada de recibirlas y
enjuiciarlas, segan se desprende de los parrafos 2.° y 1.°, por este
mismo orden sistematico, del articulo 136 mas arriba franscrito, que '
contiene una definicién evidentemente. tautolégica y quiz4 innece-
saria (37), : o ey

] . Lowely
. Definicion del ambito funcv,onal del Tribunal de Cuentas vy de
" su jurisdiccion propia

La Ley Organica del Tribunal de Cuentas lo conﬁgura —en su
articulo 1°— como <«el supremo .érganc fiscalizador de las cuentas
y de la gestion econdmica del Estado y del sector publico, sin per-
juicio de su propia jurisdiccién-». La férmula sintética -utiliza las
mismas expresiones del articulo 136 de la. Constituciéon y se limita a
poner en relacién el parrafo 1.1 en el inciso contenido en el 2.1.
Y en desarrollo cocherente de tal configuracion, el articulo 2.° deli-
mita con precisiéon las dos funciones que conﬂuyen en esta complela.
institucién:

(38) Lucas VErpG, Pablo: «A‘puntes sobre los aspectos juridido-politicos del Tri-
bunal de Cuentas», El Tribunal de Cuentas de Espana, IEF, Madrid, 1982, pp. 837-848,
_insiste en tal criterio: <El Tribunal de Cuentas no es un 6rgano constitucional que
participe en la orientaciéon politica», dice, pero aflade muy agudamente que su
insercién en el texto constitucional y su carécter de 6rgano con relevancia consti-
tucional le dotan de unas evidentes facetas politicas (no partidistas), pues «realiza
una funcién politico- constztucwnal fiscalizar las cuentas del Estado y del sector
publico».

(37) En este mistho sentido insist{ también en mi conferencia sobre El Tribuna.

de Cuentas y la Constitucién, 21 de noviembre de 1979, dentro de las «IV Jornadas
sobre el control de la act1v1dad financiera de la Administracién puablica».
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a) <«La fiscalizacién externa, permanente y consuntiva de la ac-
tividad econémico-financiera del sector publico.» Esta funcién se
referira segun el articulo 9.°, 1, al sometimiento de tal actividad <«a
los principios de legalidad, eficiencia y economia», en consonancia
con lo establecido en el articulo 31.2 de la Constitucién (38).

b) <«El enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que
incurran quienes tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos
publicos.»

Esta funcion jurisdiccional aparece delimitada mediante una se-
rie de puntos de conexicn objetivos, subjetivos y formales. El prime-
ro de ellos esta constituido por el concepto de coudales publicos, raiz
del fundamento mismo del Tribunal de Cuentas. No existe en nues-
tro ordenamiento juridico norma alguna que defina que sean estos-
caudales, efectos y fondos publicos (39). vy la Ley Organica del Tri-
bunal vigente tampoco lo hace, aun cuando utilice éesta expresion
como nucleo central del enjuiciamiento y con ocasién de configurar
las «cuentas» y la «responsabilidad contable»  (arts. 15, 36, 38 y 43).

Sin embargo, en el anteproyecto de aquella Ley Organica figu-
raba una definicién, eliminada en la fase posterior del -itinerario
prelegislativo, quiza por la dificultad que implica una tal formula-
cién e incluso por el peligro que conlleva su interpretacién si no
resultara suficientemente precisa. En principio, constituian caudales
publicos, a los efectos de dicha Ley, «todos aquellos que cualesquiera
que fuere ‘su titulo, fundamento y procedencia hayan ingresado o
debieran haber ingresado en las Cajas correspondientes de las Ad-
ministraciones publicas, asi como sus bienes, valores y derechos de
todas clases». Habrén de ser el propic Tribunal de Cuentas, y, en su
caso, el Tribunal Supremo, quienes a través de su actuaciéon fisca-
lizadora y judicial o de la doctrina jurisprudencial, respectivamente,
elaboren casuisticamente el concepto.

La presencia de los caudales publicos determina, a su vez, la ex-
tension del sector publico, cuyo andlisis se hara mas adelante en

(38) . Mas extensamente en Organizacién del Tribunal de Cuentas, citado 1, 3, A.

(39) La vieja Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica,
de 1 de julio de 1911, describia ésta como el conjunto de las contribuciones, impues-
tos, rentas, propiedades, valores y derechos pertenecientes al Estado (art. 1.°). El
Codigo Penal de 1944, que en este aspecto sigue las lineas del de 1870, parece cali-
ficar exclusivamente como caudales o efectos publicos a los del Estado’ (arts. 394-398),
a los que asimila los fondos, rentas o efectos provinciales 0 municipales o pertene-
cientes & un establecimiento de instruccién o beneficencia,. o los caudales embar-
gados, secuesirados o depositados por autoridad publica, aunque pertenezcan a
particulares (art. 399), .
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lugar separado, en vista de la trascendencia y complejidad que pre-
senta v la gestion de aquellos caudales, origina el nacimiento de la
obligacién de rendir cuentas por parte de quienes 10s manejen. «En
el principio fueron las cuentas». Asi podria comenzar, con una para-
fragis genesiaca, tanto una investigacion histérica como una exposi-
cion sistematica ‘del Tribunal de Cuentas. Y es que éste, como todas
las demas instituciones fiscalizadoras de la actividad financiera de
la Administracion publica, que en el mundo han sido y son, llevan
explicita o implicita, en su propia denominacién, el concepto mate-
rialmente contable y formalmente juridico de <«cuenta». Su propia
existencia, ademas, da por supuesta la bbligacién_ de presentar esas
cuentas pﬁblica,mente, su «rendici(m»,v- que adquiere, segun se vio
antes, un auténtico rango constitucional. Asi, la Cour des Comptes,
la Corte de Conti, el Compiroller y Auditor General of Public
Accounts, la, General Accounting Office o las Contralorias de algu-
nas republicas hispanoamericanas, ponen de relieve en su mismo
nombre, que la atribucién medular v la razén de ser de todas ellas
consiste en el «examen y censura» de las cuentas con el resultado de
exonerar o declarar, en su caso, la resppnéabilidad .de quienes las
rinden. ' '

Las cuentas constituyen el reflejo' o expresién cifrada, la exte-
riorizacién cualitativa y cuantitativa a la vez de la gestién en el
manejo de caudales publicos, cuyo enjuiciamiento corresponde al
Tribunalvde Cuentas. Por ello, la jurisdiccién contable se ejerce con
caracter exclusivo y excluyente respecto de las cuentas generales
y parciales, comunes y especiales, ordinarias y extraordinarias, pe-
riédicas o eventuales, principales o auxiliares, que deben rendir
cuantas personas recauden, administren, custodien o manejen cau-
dales publicos, asi como con respecto de quienes ordenen, interven-
gan o realicen pagoé con cargo a los mismos (40). En este mismo
sentido se pronunciaba el articulo 12 del proyecto de Ley Organica,
que ha sido descargado de la enumeracién en el 15 del texto defi-
nitivo, cuando establece que <«el enjuiciamiento contable, como juris-
diccion propia del Tribunal de Cuentas, se ejerce respecto de las
cuentas que deban rendir quienes recauden, intervengan, adminis-
tren, custodien, manejen o utilicen caudales o efectos publicos».

Todas estas personas son también, en consecuencia, responsables

(40)  El Tribunal de Cuentas v su encuadramiento constitucional, ya citado wt
supra, pp. 449-50. -
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de los alcances que por malicia o negligencia se originen en perjui--
cio de la Administracién publica, y por ello, ademas, la jurisdicciéon
contable se extiende a las obligaciones accesorias constituidas en
garantia de la actuacién de quienes estan sometidas a ella. Asi lo
dice, casi literalmente, el parrafo 2° del mismo articulo 15 de la Ley
Orgénica, que ha respetado en su integridad el simétrico del proyec-
to del Gobierno. De tal forma, las funciones jurisdiccional y fiscali-
zadora presentan una interrelacién indisoluble y son como las dos
ruedas de un viejo velocipedo que, cualesquiera que sea su tamaho
reciproco, sirven para que el vehiculo mantenga el equilibrio cuan-
do marcha. '

En efecto, al fiscalizar se detectan las que luego pueden resultar
infracciones determinantes de responsabilidad, y al investigar todas
y cada una de las conductas individualizadas el Tribunal de Cuen-
tas contempla el conjunto de la actividad financiera de las Adminis-
traciones publicas. Esto tiene su reflejo juridico y, por ello, asi se
recoge en la Ley Orgéanica, que en este aspecto nada innova, porque
nada podria innovar sin alterar la sustancia del producto. Por ello,
los puntos de conexién hasta ahora analizados, que acotan el campo
de fuerzas de esta institucion, son comunes a sus dos funciones, fis-
calizadora y jurisdiccional. El ambito objetivo —los caudales publi-
cos—, el subjetivo -—sector publico— y el formal —las cuentas—
sirven tanto para una como para otra, y, en consecuencia, son utiles
para caracterizar gl Tribunal de Cuentas en su conjunto pero no
para diferenciar aquellas funciones entre si.

IV. AMBITO SUBJETIVO

1. Planteamiento: el sector publico como ntucleo de una cldusula
general de competencia :

El parrafo 1.° del articulo 136 .de la Constitucién que lo encabeza,
y ello es importante, define al Tribunal de Cuentas como «el supre-
mo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion economica
del Estado y del sector pitblico». Sean cualesquiera las incidencias de
la, elaboracion parlamentaria y sin desconocer ni minimizar el valor
hermendutico de los antecedentes legislativos a que se refiere el
articulo 3.°.1 del Codigo civil, es evidente que las normas poseen una
fuerza intrinseca, una voluntad propia objetiva, expresada en el sen
tido de las palabras que utilizan y enraizada en su espiritu y su fina
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lidad, voluntas legis que se impone siempre a la subjetiva de los
autores del texto y muy especialmente cuando tal voluntas legisla-
toris ni siquiera aparece inequivoca y constituye el resultado com-
plejo de distintas fuerzas concurrentes, a- veces contradictorias.

En consecuencia, el objeto inmediato de toda interpretacion ju-
ridica es lo que se lee —la Ley—. En este aspecto, la Constitucién
ofrece una férmula bimembre: Estado + sector publico, como con-
cepto nuclear, axial de una clausula general de competencia que
delimita objetiva y subjetivamente el ambito de actuacién del Tri-
bunal de Cuentas. En tal sentido, y sélo en él, la posterior concre-
cién del articulo 153, d) resulta tan redundante e innecesaria, en
. una construccién tedrica, como clarificadora y convemente en la
practica.

Por todo elio, no hay contradiccién alguna entre la clausula ge-
neral de competencia contenida en el parrafo 1.° del articulo 138,
centrada en el concepto de sector publico y la posterior alusién en la
misma norma a las cuentas del Estado y del ‘sector publico estatal
(parrafo 2.°), manifestacién fenoménica, concreta, especifica de la
configuracién genérica del Tribunal, cuya redundancia no puede
transformarse en antinomia y menos aun restringir el significado
méas profundo de esta institucion. Soélo asi, con una lectura gradual,
resulta inteligible e] texto analizado y adquiere consistencia su fi-
nalidad mas trascendente politicamente: convertir al Tribunal de -
Cuentas en un instrumento de cohesién dentro de un esquema cons-
titucional que se ‘funda en la dlspersmn sectorial y geografica de los

~ poderes publicos.

Para averiguar en qué consiste el sector publico, cudl sea en defi-
nitiva su contenido, pueden utilizarse; como en todo analisis juridico,
dos caminos. El primero, dogmatico, y el otro, ‘ positivo, que en este
caso co1n01de§ porque las normas vigentes son el producto de una
larga y cuidada elaboraciéon tedrica. Si se acepta el hecho, por lo de-
mas obvio, de que la Constitucién es un documento trascendental,
pero que no crea ex nihilo el ordenamiento juridico y viene a incidir
sobre uno preexistente, obra de una centenaria evolucién, tendremos.
“asi dos perspectivas, la propia constitucional y aquella otra comple-
" mentaria, aun cuando pre-constitucional, valida sin embargo en tanto
se acomode a la letra y al espiritu de la Ley fundamental.
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En la primera perspectiva la Constitucién nos ofrece una serie de
pistas. Ante todo, una delimitacién negativa, quiza elemental pero
util, del sector «publico» como ‘simétricamente opuesto al «privado»
(articulo 128.2). Luego, dos inclusiones explicitas de entes especificos
en ese concepto genérico: el Estado y las Comunidades Auténomas
larticulos 136.1 y 153,d)]. Y ademas, dos criterios, uno organizativo

'y otro funcional: el Estado se organiza territorialmente en munici-
pios, en provincias y en Comunidades Autonomas, se dice en el articu-
lo 137, mientras que el 106 impone que la legalidad de la actuacion
administrativa —de toda ella—, asi como el sometimiento a los fines
que la justifican, quede bajo el control de los Tribunales —de todos
ellos—. De aqui una ecuacién muy sencilla: cuanto es Administracién
publica esta sujeto a:la fiscalizacion y al enjuiciamiento del Tribunal
de Cuentas en el ambito de su competencia material.

Desde la segunda de las perspectivas expuestas, la Ley General
Presupuestaria 11/1977, de 4 de enero, coincide totalmente con el plan-
teamiento cohstitucional, aun cuando por su caracter pre-constitucio-
nal desconozca a las Comunidades Autdénomas, que, sin embargo, son
facilmente encuadrables en las categorias genéricas utilizadas. Asi, el
sector publico —concepto contable, segun el articulo 139 de la LGP—
comprende los subsectores siguientes: a) Las Administraciones publi-
cas. Dentro de su ambito hay que incluir al Estado, a las Comunida-
des Auténomas y entes preautonémicos, a las Corporaciones locales,
a los Organismos auténomos y a la Seguridad Social; bJ) Las empre-
sas publicas; y ¢) Las instituciories financieras publicas (art. 139, en
relacién con los articulos 2° al 6.°, 122, 123 y 132, asi como el articu-
lo 52,3 v la disposicién final 5.2 (41). - ‘

Finalmente, en un inftento de profundizar el analisis, conviene de-
jar constancia de que el concepto de sector publico clava sus raices en
otro intrinsecamente dindmico: el manejo de caudales publicos.; Todo
gestor de un patrimonio ajeno esta obligado a rendir cuentas y es
responsable de esa gestién. Quien maneja las cosas ofﬁ dinero de ia
comunidad, también, con mas rigor aun, pues no cabe exoneracion
de tal deber juridico ni de la responsabilidad inherente (42). Por ello,

41 En este mismo sentido, Rossignorl Just, Juan Antonio: «Puntualizaciones
sobre el ambito subjetivo del control a efectuar por el Tribunal de Cuentas», en
I Encuentros del Tribunal de Cuentas, Cronica 1981, primer volumen, pp. 131-143.

(42) Sobre la configuracién juridica de la obligacién de rendir cuentas en el
Derecho privado y en el publico, pueden consultarse Funcién y esencia del Tribunal
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el sector publico comprende ademas, a los efectos de la fiscalizacién
- y.del enjuiciamiento, a los particulares que, excepcionalmente, recau-
“den o custodien fondos o valores publicos y a los perceptores de las
subvenciones corrientes, a todos los cuales se impone la rend1c1on de
cuentas (43).

2. El Estado

.

El Estado, en sentido .estricto, como superestructura «central»,
«nacional» o-«federal» (en una organizacién politica de este tipo) y
en contraposicién a sus miembros territoriales particulares, compren-
de. todos sus componentes funcionales. Por tanto, rebasa el ambito

- del Poder Ejecutivo (Gobierno y Administracién) y se extiende a las
demas instituciones que forman y conforman nuestro esquema cons-
titucional: la. Corona, los Poderes Legi_slat}'vo (Cortes Generales: Con-
greso y Senado) y Judicial (Consejo General y Tribunales), el Tribunal
Constitucional, el Defensor del Pueblo, el Consejo para la Planifica-
ciéon Econdmica y el Tribunal de Cuentas. Ello implica una primera
conclusién: estan obligados, en principio, a rendir cuentas al Tribu- -
nal y sometidos a su ambito fiscalizador y jurisdiccional todas las
que Santamaria llama  <organizaciones estatales no administrati-
vas» (44), incluso los mismos funcionarios del Tribunal que adminis-
tren los créditos de su presupuesto para la gestion de sus servicios y
con la unica excepcién de la Corona (45).

de Cuentas, num. 46 de esta REevista, enero-abril 1965, pp. 22-26, asi como <El Tribu-
nal de Cuentas y su encuadramiento constitucionals, en Estudios sobre el proyecto
de Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978, pp. 450-456.

(43} El articulo 80 LGP establece el deber de justificar la aplicacién de los fon-
dos recibidos en concepto de subvencién por entidades publicas o privadas, empre-
sas o personas en general con cargo & los presupuestos generales del Estado. El 123
alude a la obligacién de rendir cuentas del empleo de tales subvenciones corrientes
por los perceptores, a quienes el 128, menciona como cuentadantes {(ap. dJ, a conti-

_nuacién de los particulares que, excepcionalmente, administren, recauden o custo-

dien fondos o valores del Estado. Sobre el tema, FeaninbpeEz Farreres, German- <El
conirol de las subvenciones a los particulares por el Tribunal 'de Cuentas», El Tri-
bunal de Cuentas en Esparia, vol. I, pp. 507-534. En la misma obra, Mareu-Ros Ce-
rEzo, Rafael: <El control financiero de los partidos politicos», vol. II, pp. 897-934.

(44) Sanrtamaria Paston, Juan Alfonso: La personalidad juridica de las Cortes, en
<Revista de Derecho Politico», UNED, num. 9, primavera 1981, p. 12.

(45) Esta excepcién de la Corona tiene su fundamento explicito en el texto cons-
titucional. La persona del Rey es inviolable y no est4 sujeta a responsabilidad (ar-
ticulo 56.3), sea cualesquiera la naturaleza de ésta. Por otra parte, el Rey recibe
de los presupuestos del Estado una cantidad global para el sostenimiento de su
familia y Casa, y distribuye libremente la misma (art. 85). El caracter global de Ia
asignacion y la absoluta libertad de disposicion excluyen por si mismas la obli-
gaciéon de rendir cuentas y la posibilidad de fiscalizarlas.
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En. segundo lugar (cuantitativa y cualitativamente el primero), y
a estos efectos, se encuenfra la constelaciéon de personas juridicas,
organizaciones personificadas, Que integran el Poder Ejecutivo: Ila
Administracién general, ante todo, asi como la institucional y la em-
presa, publica. El profesor ALBINANA (46) analiza. el problema con rigor
y destaca muy acertadamente la falta de paralelismo entre el régimen
presupuestario y la fiscalizacion de la actividad econémica, de tal
forma que ésta no queda condicionada por aquél. Asi el ambito de
actuacion del Tribunal abarca a todos los organismos autonomos, no
s6lo administrativos, sino comerciales, industriales, financieros y ané-
logos, asi como a las sociedades estatales (47).

El mismo criterio resulta aplicable a las Entidades gestoras de la
Seguridad Social, cuya naturaleza juridica nos reconduce al campo
de la Administracién institucional. En esta linea se pronunciaron tam-

. (48 Aiprvana Gamcia-Quintana, César: Los conceptos econdmicos en la Consti-
tucion: El sector publico estatal, «REP», nim. 81/1979, pp. 11 y §5. También Derecho
Financiero y Tributario, Escuela de Inspeccién Financiera y Tributaria, Madrid,
1979, pp. 173-74.

(477 Asenjo MarTINEZ, Sergio Enrique: <«El Tribunal de Cuentas y las Sociedades
Estatales», en Tribunal de Cuentas, Crénica 1980, pp. 477-514. En El Tribunal de
Cuentas en Espafia, 1EF, Madrid, 1982. Gurigrrrz RosLEs, Augusto: Problemdtica del
control de la empresa publica por el Tribunal de Cuentas, vol. I, pp. 701-740; asi
como Pastor RmRurso, Luis: Problemdtica del control por el Tribunal de Cuentas de
los programas de actividades, financiacion e inversiones. de las Sociedades Estata-
les,, vol. II, pp. 1095-1112. En Croénica 1981 del Tribunal de Cuentas; Madrid, 1982,
Garcta Garcia, Moisés; Garin Gir, Concua; Cruz JimEnez, Ana, y Lucini Bavoo, Mer-
cedes: «Control externo de las sociedades estatales en Francia», pp. 318-394.

En contra, Serra Rexacx, Eduardo, <El Tribunal de Cuentas y la empresa publi-
ca», El Tribunal de Cuentas en Espafia, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982,
volumen I, p. 136. Las empresas pablicas —seglin este autor— no estan sometidas
en el orden judicial al Tribunal de Cuentas, sino a los Tribunales ordinarios. A mi
entender, esta conclusién utiliza exclusivamente el factor subjetivo y olvida otros
factores, especialmente la presencia de «caudales publicos».

Por el contrario, GuritrRez RosLEs (ob. cit. ut supra, p. 731), al analizar la funcién
jurisdiccional del Tribunal de Cuentas en las empresas publicas, parte de la pre-
misa de que esta jurisdiccién a que se refiere el articulo 136 de la Constitucién ha
de entenderse en sentido estricto, y que, por tanto, en el caso concreto de las
cuentas de las empresas publicas resultara:

— Que su enjuiciamiento por el Tribunal de Cuentas debe limitarse a aguellas
que en la fase de censura de las mismas se aprecien indicios de responsabilidad.

— El ejercicio de ‘la funcién jurisdiccional del Tribunal sobre las cuentas de las
empresas publicas puede extenderse a la totalidad de los hechos que en las mismag
se reflejen.
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bién, desde un principio CANALES ALIENDE (48) .y Garcia Garcia (49),
que distinguen entre las aftribuciones del Gobierno para aprobar las
cuentas y balances de la Seguridad Social, que luego se unen a la
Cuenta General del Estado (arts. 132.2 LGP y 5.2 LGSS) en su ambito
—interno, por tanto— y el control externo propio del Tribunal, con-
trol que deja a salvo explicitamente el Real Decreto de 1 de diciembre
de 1977. Con la Constitucién en la mano, esta solucién es la Unica
vigble (50).

. 3. Las Comunidades Auténomas (51)

El esquematico planteamiento’ constitucional contenido en el apar-
tado dJ) del articulo 153, es desarrollado no muy nitidamente en este
- aspecto por la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, sobre finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas, cuyo articulo 22 dice asi:

48) Avira RoMmero, Manuel y Canares AiLenpe, José Manuel: «Consideraciones en
torno al control de la Seguridad Social por el Tribunal de Cuentas del Reino», en
Control del gasto publico, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979.

Canares Arnienpe, José Manuel: <El Tribunal de Cuentias y la Seguridad Social»,
en Tribunal de Cuentas, Crénica 1980, pp. 379 v ss. CANALES ALIENDE, J. M., v SABATE
Muro, Eugenio: «Opinién publica, control y participacién en la Seguridad Social»,
en El control del sector publico, IEF, Madrid, 1981, pp. 339 y ss.

Feaninpez PastrRana, José M.*: «Institucionalizacién y control de la Seguridad So-
cial», El control del sector publico, IEF, Madrid, 1981, pp. 723 y ss. PRADEL ALFARO,
Angel, v Ferninpez-Victorio, Francisco: «El control de la Seguridad Social por el
Tribunal de Cuentas», Crénica 1981 del Tribunal de Cuéntas, Madrid, 1982, pp. 27-
146, asi como Manceso Coroma, -Juan; Ropricurz Ferwinpez, M.* Consuelo; CABELLO
PERrEz, M.2 Teresa, v RobriGUrz MARTiNEZ, Isabel: «Control externo de la Seguridad
‘Social en el Reino Unido», pp. 395-440.

(49) Garcfa Garcia, José Luis: «El control (externo e interno) en la Constitu-
cién», en Hacienda v Constitucién, pp. 646-47, IEF, Madrid, 1979.

(50) En El control del sector publico, IEF, Madrid, 1981, donde se recogen las
ponencias y comunicaciones de las IV Jornadas sobre Control de la Actividad Fi-
nanciera de la Administracion Publica organizadas por el Cuerpo de Intervencién
y Contabilidad del Estado, pueden consultarse los trabajos siguientes: TeNorio Ma-
cias, Pedro: <El control parlamentario de la Seguridad Social», pp. 113 y ss.; CHozAs
BermupEZ, Antonio, «El presupuesto social europeor, pp. 213 y ss.; MaRTin LOPEZ,
Enrique: «La opinién publica y los gastos-de la Seguridad Social», pp. 307 y ss.;
Sasaré Muro, Eugenio: «Actitudes y opiniones de los espafioles frente a los gastos
de la asistencia médica y farmacéutica de la Seguridad Social», pp. 319 y ss.

En E! Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid, 1982, obra colectiva que re-
copila las aportaciones a las V Jornadas de Estudio de la Direccién General de lo
Contencioso del Estado, se incluye la comunicacién de Serrano Triana, Adolfo: «El
Tribunal de Cuentas y la Seguridad Socials, vol. II, pp. 1329-1365.

(51) Sobre el tema, con caracter general, Vanperri, Luciano: «El ordenamiento
espaiiol de las Comunidades Autéonomass, IEAL, Madrid, 1982, pp. 328-29. También
Sincuez AcEsTa, Luis: <El Tribunal de Cuentas y las Autonomiass, en Tribungl de
Cuentas, Cronica 1980, pp. 215-239. Del mismo autor, «El Tribunal de Cuentas y las
Comunidades Auténomas», en El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid, 1982,
volumen II, pp. 1283-1302. En esta misma obra colectiva, VicenTE-ARCHE DoMINGO,
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«Ademas de los sistemas e instituciones de control
que pudieran adoptar en sus respectivos Estatutos, y
en su caso las que por la Ley se autorizaran en el terri-
torio comunitario, al Tribunal de Cuentas corresponde
realizar el control econémico y presupuestario de la ac-
“tividad financiera de las Comunidades Auténomas, sin
perjuicio del control que compete al Estado en el caso
de transferencias de medios financieros con arreglo al
apartado 2 del articulo 150 de la Constitucién.»

Entre el «ademas» con que empieza, y el «sin perjuicio» con que
termina, esta norma ambigua y claudicante minimiza la imagen cons-
titucional del Tribunal de Cuentas, mutilando por abajo y por arriba
sus funciones fiscalizadora y jurisdiccional. Olvida, entre otras cosas,
que cualesquiera que fueren las formas de control genérico que se
reserve el Estado, el control especifico respecto de la gestién econé-
mica corresponde indeclinablemente al Tribunal de Cuentas, sin li--
mitacién ni condicionamiento alguno. En tal sentido, resulta mas ade-
cuado el articulo 8. del Real Decreto-ley 26/1980, de 12 de diciembre,
por el que se establece el sistema presupuestario y patrimonial de los
entes preautondémicos, los cuales «quedan sometidos al régimen de .
contabilidad publica en lod términos previstos en la Ley General
Presupuestaria, debiendo rendir cuentas de sus operaciones al Tri-
bunal de Cuentas (52). .

En el Estatuté de Autonomia de Catalufia, aprobado mediante la
Ley Orgénica 4/1979, de 18 de diciembre, se encuentra la aplicacién
del «ademas» al que aludia. Casi un afio antes de la Ley de Financia-
cién, que debid regular la materia previamente y con caracter gene-

Fernando: <El Tribunal de Cuentas y las Comunidades. Auténomas», vol. I, pp. 183-
91; Bautista Pérez, Fernando: «Criterios de competencia del Tribunal de Cuentas y
las Comunidades Auténomas», vol. I, pp. 287-303; FrrnANDEZ-CARNICERO GONZALEZ,
Claro José: <«El control de la actividad econémica de las Comunidades Auténomas
por el Tribunal de Cuentas», vol. I, pp. 495-505; Ramarro Massaner, Juan: <«El control
de la Hacienda no estatal por el Tribunal de Cuentas», vol. 11, pp. 1215-38; SANCHEZ
Serrano, Luis: <El control econémico y presupuestario de las Comunidades Auténo-
mas por el Tribunal de Cuentas», vol. II, pp. 1303-30; en El control del sector pi-
blico, IEF, Madrid, 1981, Hernero Suazo, Santiago: <El control de las autonomias»,
paginas 463 y ss., y Marcos Sawnz, Isidoro: «Régimen presupuestario de las Comu-
nidades Auténomas», pp. 497 y ss.; Urera Dominco, Juan Carlos: <El poder de gasto
de las Comunidades Auténomas: elementos que lo componen y modalidades de con-
trol en el Estado de Autonomias», vol. II, pp. 1421-74. .

(52) Sobre este 0ltimo aspecto, Pizarro Romero, Manuel: La fiscalizacion de la
actividad financiera de los entes preautonémicos, vol. II, pp, 1185-1214.
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ral para tddas las Comunidades como norma de armonizacién que es
en definitiva, el Estatuto introduce una pieza nueva y crea la Sindica-
tura de Cuentas de Catalufia, «sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 136 y en el apartado d) del articulo 153 de la Constitucion».
Y el propio articulo 42 afiade: «Una Ley de Cataluiia regulara su
organizacion y funcionamiento y establecera las garantias, normas y
procedimientos para asegurar la rendicién de las cuentas de la Gene-
" ralidad, que debera someterse a la aprobacion del Parlamento.»

Fn el anteproyecto dt Estatuto para el Pais Vasco se configuraba
un Tribunal Territorial de Cuentas, volatilizado en el texto final de
la Ley Organica 3/1979; de 18 de diciembre, que no contiene referencia
alguna al control financiere, como tampaco el concierto econémico con
esta Comunidad Auténoma (L. 12/1981, de 13 de mayo). El Estatuto de
Autonomia para Galicia (LO 1/1981, de 6 de abril) a imagen y seme-
janza del catalan, dice en su articulo 53,2 lo siguiente:

"«8in perjuicio de lo dispuesto en el articulo 136 y
en el apartado d) del articulo 153 de la Constitucién,
se crea el Consejo de Cuentas de Galicia. Una Ley de
Galicia regulara su organizacion y funcionamiento y
establecera las garantias, normas y procedimientos
para asegurar la rendicién de las cuentas de la Comu-
nidad Autdénoma, que debera someterse a la aproba-
cién del Parlamentos (53).

En cambio, los Estatutos de Andalucia, del Principado de Asturias
y de Cantabria, aprobados mediante las Leyes Orgénicas 6, 7 y 8/1981,
de 30 de diciembre, establecen todos con ligeras variantes litera-
rias que <«el control econémico y presupuestario» de la Comunidad
Auténoma, del Principado de Asturias o de la Diputacién regional «se
ejercerd por el Tribunal de Cuentas» del Estado, afiaden los dos lti-
mos y también cuidan de precisar que <«el informe del Tribunal de
Cuentas sera remitido a las Cortes Generales», asi como a la Junta
General o la Asamblea Regional, respectivamente. Lo establecido en
los apartados o parrafos anteriores se llevara a cabo de acuerdo con

(53) Disz Moreno, Fernando: Las especialidades catalana y gallega en materia
de fiscalizacion de las cuentas de la gestion econdmica, vol. I, pp. 405-22, asi como
Garcia Garcfa, José Luis: <La institucidn estatutaria de Tribunales de Cuentas de
las Comunidades Auténomas», vol. I, pp. 561-576, El Tribunal de Cuentas en Esparia,
IEF, Madrid, 1982. .
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lo que establezca o disponga la Ley Orgénica prevista en el articulo
136,4 de la Constitucién. El Estatuto andaluz se limita a expresar que
tal control se realizara «en los términos de la Ley» (arts. 70, 55 y 40
de cada uno de ellos).

Con posterioridad a la promulgacion de la Ley Orgéanica del Tri-
bunal de Cuentas, fueron aprobados los Estatutos de Autonomia de
La Rioja y de Murcia (Leyes Organicas 3 y 4/1982, de 9 de junio). En
el primero se dice que «el control econémico y presupuestario de la
Comunidad Auténoma se ejercera por el Triﬁunal de Cuentas confor-
me a lo dispuesto en los articulos 136 y 153 dJ de la Constitucién»
(art. 31). El anteproyecto contenia una norma (art. 31), volatilizada en
su texto definitivo, segin la cual y «sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo anterior», se creaba una Sindicatura de Cuentas de La Rioja,
cuya. organizacién y funcionamiento regularia una Ley de la Comu-
nidad Auténoma, en la que se establecerian también las garantias,
normas y procedimientos para asegurar la rendicion de las cuentas
de la Diputacién general y de sus d6rganos, «que deberan someterse
a la aprobacion de la Junta» (54).

Segun el Estatuto de Murcia, «el control econdmico y presupues-
tario de la Regién se ejercera por el Tribunal de Cuentas del Estado,
y sus investigaciones y actuaciones podran producirse tanto a ini-
ciativa de los dérganos regionales como del Consejo Auditor (sic) del
Tribunal de Cuentas, todo ello sin perjuicio de las facultades que
corresponden a la Asamblea Regional. El informe del Tribunal de
Cuentas sera remitido a la Asamblea Regional y a las Cortes Ge-
nerales (art. 54) (55).

El Estatuto de Autonomia para la Comunidad Valenciana, apro-
bado por LO 5/1982, de 1 de julio, establece en su articulo 59 que «el
control econdémico y presupuestario de la actividad financiera de la
Generalidad Valenciana corresponde a la Sindicatura de Cuentas,
sin perjuicio de lo establecido en la legislacién del Estado. Una Ley
de las Cortes Valencianas fijara su composicién y funciones, asi
como el Estatuto de sus miembros (56). '

(54) «Boletin Oficial de las Cortes Generales», 1 Legislatura, serie H, nam. 84-11,
4 de febrero de 1982. ’

(55) El proyecto fue publicado en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales»,
I Legislatura, serie H, nam. 60-1I, 3 de febrero de 1982.

(58) Sobre éste y los Estatutos aprobados con anterioridad, véase Arpifiana GAR-
cia-Quintana, César: Cronica Parlamentaria: Comunidades Autonomas y Adminis-
tracién Local, «Presupuesto y gasto publico», nam. 10/1981, p. 156,
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El dia 10 de agosto de 1982 fueron promulgadas otras cuatro nor-
mas autonémicas, las ultimas de esa primera legislatura constitucio-
nal,. dos semanas anfes de que se anunciara la disolucién de las
Cortes Generales. En el Estatuto aragonés (LO 8/1982) el articulo
55,3 prevé que «una Ley de Cortes de Aragdn regularid las normas
de organizacién y procedimiento para asegurar la rendicion de
cuentas de la Comunidad Auténoma, que deberan someterse a la
aprobacién de aquéllas, sin perjuicio del control que corresponde
al Tribunal de Cuentas». En cambio, no hacen referencia alguna a
esta institucion los Estatutos de Autonomia de Castilla-La Mancha y
Canarias (Leyes Organicas 9 y 10/1982), aun cuando encomienden al
Consejo de Gobierno, el primero, v al Parlamento, el otro, «el con-
trol» o <la fiscalizacién» de los presupuestos propios (arts. 51 y 60,
respectivamente) (57). Este silencio ha de reconducirse a los estrictos
términos de la Constitucién, de la -Ley Organica del Tribunal de
Cuentas y, en su caso, de la que regula el proceso -autonémico.

La coetanea Ley Orgénica 13/1982, de reintegracion y amejora-
miento del régimen foral de Navarra, es mas explicita y delimita con i
bastante precision, en este aspecto, las competencias de las institu-
ciones propias y del Tribunal de Cuentas (58) en la orientacién ya
sugerida por mi, configurando las funciones fiscalizadora y jurisdic-
cional con alcance distinto. El articulo 18, en la parte gue nos ocupa,
dice asi: : ’ T

«1. Correspondé a la Diputacion la elaboracion de
. los Presupuestos Generales de Navarra y la formaliza-
cion de las Cuentas para su presentacién al Parlamento,
a fin de que por éste sean debatidos, enmendados y, en
su caso, aprobados, todo ello conforme a lo gue deter-
minen las Leyes Forales. Igualmente, la Diputacion dara
cuenta de su actividad econoémica al Parlamento de Na-
varra para el control de la misma.

(57 El proyecto de. Estatuto de Autonomia de Canarias fue aprobado por la
Asamblea de Consejéros de las Mancomunidades provinciales de Las Palmas y Santa
Cruz de Tenerife y de Diputados y Senadores canarios, en sesién celebrada en Las
Palmas de Gran Canaria el 22 de diciembre de 1980, para elevarlo & las Cortes Ge-
nerales de conformidad con lo dispuesto en el articulo 148 de la Constitucién. Se
publicé en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales» el 14 de abril de 1981, .

(58) No parece que, sobre el papel, se hayan cumplido las pesimistas previsiongs
. de ALBINANA, para quien «la Camars de Comptos de Navarra excluye al Tribunal de

Cuentas». Cfs. <Ambito subjetivo de control a efectuar por el Tribunal de Cuentass,
en II Encuentros del Tribunal de Cuentas, Madrid, 1982, p. 111, nota 7, in fine.
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2. Como organo dependiente del Parlamento de Na-
varra funcionara la Camara de Comptos, a la que corres-
ponderan las competencias previstas en su ley constituti-
va, ¥ en las que modifiquen o desarrollen.

Previamente al conocimiento y aprobacion por el Par-
lamento de las Cuentas de la Comunidad Foral y del
sector publico dependiente de la misma, la Camara de
Comptos efectuara su examen y.censura emitiendo dicta-
men para el Parlamento de Navarra.

Igualmente informara sobre las cuentas y la gestién
econdmica de las Corporaciones locales de Navarra, con-
forme a lo que se disponga en una Ley Foral sobre Ad-
ministracién Local.

3. Sin perjuicio de lo dispuesto en los aparté,dos an-
teriores, la Camara de Comptos remitira sus actuaciones
al Tribunal de Cuentas. El dictamen del Tribunal de
Cuentas sera enviado con su respectivo expediente al
Parlamento de Navarra para que éste, en su caso, adopte
las medidas que procedan. '

4. Correspondera al Tribunal de Cuentas el enjuicia-
miento de la responsabilidad contable en que pudieran
incurrir quienes en Navarra tengan a su cargo el manejo
de caudales o efectos publicos y, por accién u omisidén
contraria a la Ley, originen menoscabo de los mismos.

Si, en el ejercicio de su funcién fiscalizadora, la Ca-
mara de Comptos advirtiera la existencia de indicios de
responsabilidad contable, daréa traslado de las correspon-
dientes actuaciones al Tribunal de Cuentas.»

El ciclo autonémico se ha cerrado en la fase inicial de la segunda
legislatura, con la aprobaciéon de los cuatro Estatutos pendientes al
finalizar la anterior. Sancionados todos ellos con fecha 25 de febrero
de 1983, el primero en aparecer fue el de Extremadura (LO 1/1983),
publicado al dia siguiente. No contiene referencia alguna al Tribunal
de Cuentas, limitandose a establecer que corresponde a la Asamblea
regional «conocer y, en su caso, censurar, la rendicién de cuentas
anual presentada por la Junta de Extremadura a las Cortes Genera-
les...» lart. 5.°, gJ, Gltimo parrafol. Ha desaparecido la confusa norma
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incluida en el articulo 60 h) 3 del proyecto, en cuya virtud la Asam-
blea podia, mediante una ley, constituir «un Tribunal de Cuentas o
institucién similar, a quien correspondera realizar el control econé-
mico y presupuestario de la Comunidad Auténoma» (59),

" El dia 1 de marzo se promulgaron los Estatutos de las Islas Balea-
res y de Madrid. En el primero (LO 2/1983) se atribuye al Parlamento
de las Islas Baleares: a) el examen, aprobacién y control del presu-
puesto de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio del control que co-
rresponde al Tribunal de Cuentas, con arreglo al articulo 153 de la
Constitucion. Fue suprimido el articulo 55.del proyecto, segun el cual
«sin perjuicio de lo que dispone el articulo 136y la letra dJ) del ar-
ticulo 153 de la Constitucion, se podra crear mediante Ley del Parla-
mento de las Islas Baleares una Sindicatura de Cuentas de la Comuni-.
dad Auténoma..». ‘

La Ley Organica 3/1983, que aprueba el Estatuto de Autonomia de
la Comunidad de Madrid, contiene un capitulo —el tercero— de su
titulo III, dedicado especificamente al «control», separandose de la
sistematica usual, y dentro de él su articulo 45 dice asi:

«1. El control econémico y presupuestario de la Co-
munidad Auténoma de Madrid se ejercera por el Tri-
bunal de Cuentas del Estado. '

2. El informe del Tribunal de Cuentas sera remi-
tido a las Cortes Generales, asi como a la Comunidad
Auténoma de -Madrid. '

3. Lo establecido en los apartados anteriores se lle-
vera a cabo de acuerdo con lo que establezcan la Ley
Organica prevista en el articulo 136.4 de la Constitu-
cién.» :

Finalmente, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén, a cuya
Comunidad se incorpora por decision de las Cortes Generales a la
provincia de Segovia (Leyes Orgéanicas 4 y 5/1983, respectivamente,
publicadas el 2 de marzo), no contiene mencién alguna explicita al
Tribunal de Cuentas. Corresponde a las Cortes de Castilla y Ledn el
_ control del presupuesto, del que se rendiran cuentas anuales, afia-

(59) El proyecto aparecié publicado en el «Boletin Qficial de las Cortes Genera-
les», serie H, nam. 80-I, 10 de marzo de 1982.
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diéndose que «en todo lo no dispuesto expresamente por este Esta-
tuto en materia de contabilidad y control de la actividad financiera
se tendrd en cuenta la legislacion estatal que sea aplicable» (art. 45,
2, 4 y 5.

Hasta agui la relacion cronolédgica de las normas autonémicas,
gue en su elaboracién y contenido final van reflejadas en la materia
que nos ocupa un zigzagueo desorientador, indicio de una ausencia
de criterio. Junto a esta perspectiva histérica es util también otra
sistematica, aun sintética. Eq definitiva, los Estatutos de Autono-
mia pueden clasificarse, a estos efectos, en tres grupos:

a) Los que, sin perjuicio de la competencia del Tribunal de
Cuentas resucitan, recrean un organo tradicional o crean uno ex novo,
Sindicatura, Camara o Consejo de Cuentas: Catalufia, Galicia, Va-
lencia y Navarra. )

b)  Los que, con alguna matizacion en cuanto al informe final
del Tribunal de Cuentas e incluso sin modulacion alguna, se remiten
explicitamente al texto constitucional (art. 153, d): Andalucia, Prin-
cipado de Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragén, Islas Ba-
leares y Madrid. : : _

¢) Los que no hacen mencién explicita del control externo de su
actividad financiera y »presupuestaria ni al 6rgano encargado de tal
funcién: . Pais Vasco, Canarias, ‘Extremadura y Castilla-Leén (60).

" Es evidente, por otra parte, que con las Comunidades Auténomas
strictu sensu hay que alinear, dentro de este subsector territorial,
a «los organismos y entidades integrantes de la mismas», como esta-
blece el articulo 21.1 de la Ley Orgénica de Financiacién, que prevé
la inclusion de los presupuestos parciales de estas personas juridicas
publicas en los presupuestos anuales de cada Comunidad. Aqui se
comprenden los Organismos auténomos, las empresas vy las institu-
ciones financieras, asi como cualquier otra que administre o utilice
caudales, bienes o efectos de todas ellas. Aparte, v en su calidad de
Organo de la Administracion General del Estado, queda sujeto a la
obligacién comun de rendir cuentas al Tribunal el Fondo de Compen-
sacion Interterritorial (art. 158.2 de la Constitucion y 18 de la LO de
Financiacién), sin perjuicio vy al margen de la informacién que debe

(60) Cfr. El Tribunal de Cuentas y las Haciendas Auténomas, conferencia en el
I Ciclo sobre materias hacendistas y tributarias, organizado por la Umversxdad de
La Laguna, Santa Cruz de Tenerife, 23 de marzo de 1982.
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elevar anualmente a las Cortes Generales sobre la aplicacion de los
recursos y el estado de los proyectos en curso de ejecucidn.

4. Las Corporaciones Locales.

Con anterioridad a la promulgacion de la Ley Organica del Tri-
bunal de Cuentas, que ha despejado la incégnita, era opinion unéni-
me de quienes nos habiamos acercado al tema que una interpreta-
ciébn coherente del articulo 136 de la Constitucién, no obstante su
silencio al Arespecto,» exigia la inclusién de las Corporaciones Locales
dentro de la clausula general que delimitaba el ambito de esta su-
prema institucién fiscalizadora. En ese entendimiento del texto
constitucional, entonces en tramitacién parlamentaria, se alineaban
-ya —por orden puramente cronoldgico— un comentarioc mioc (61) y
otro también sobre la marche de Garcia pE 1A Mora (62), en los que
se sugeria a los componentes de la Comisién redactora la convenien-
cia de mencionar explicitarriente a la Administracion Local en la
norma qgue acotaba el campo de actuaciéon del Tribunal de Cuentas.

Algo después, pero una vez aprobada y sancionada la Constitu-
cién, con ciertas variaciones en el texto inicial muy significativas,
aunque sin recoger las advertencias formuladas en esie aspecto,
Garcia Gagrcia (63) razonaba asi la misma posicidn:

a) El hecho de que la ampliacion del control del
Tribunal a todo el sector publico fue consecuencia
de una modificacion introducida por el Congreso en el

) proyecto de la ponencia constitucional.

b) La incongruencia que se produciria en el siste-
ma, de control de los drganos de la Administraciéon Te-
rritorial, si las Corporaciones Locales quedasen exclui-
das de la fiscalizacién del Tribunal de Cuentas cuando

61) <El Tribunal de Cuentas y su encuadramiento constitucional», en Estudios
sobre el proyecto de Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1978, pp. 481-82.

En este mismo sentido insisti también en mi conferencia sobre:<«El Tribunal de
" Cuentas y la Constitucién», noviembre 1879, dentro del ciclo organizado por la Aso-
ciacién Profesional del Cuerpo de Intervencién y Contabilidad de la Administracion
Civil del Estado. Publicada en Contral del sector publico, Instituto de Estudios Fis-
cales, Madrid, 1981, pp. 361-382.

(62) Gawrcia pe La Mogra, Leonardo: El Derecho Presupuestario o Contable como
ordenamiento del control de la Hacienda Publica, «<Revista de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad Complutense», num. 52, Madrid, 1978, pp. 53 y 91, nota final.

(83) Gancia Gancia, José Luis: El control (externo e interno) en la Constitucion,
paginas 849-850.
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las Comunidades Auténomas, entes de mayor éapaci-
dad y ambito de accién, y que deben coordinar, en su
caso, la accién de aquéllas, han de quedar sometidas
f a dicho control por mandato expreso del articulo
153 d? de la Constitucion.
¢} Que el articulo 136.2 se esta refiriendo en par-
ticular al ambito de la Cuenta General del Estado,
sin perjuicio de lo que establece ¢l apartado 1 de
~dicho articulo.

» Tanto a esta conclusion como a su razonamiento se adhirié luego
totalmente FERNANDEZ-VICTORIO, que reproducia el parrafo antes trans-
crito (64). Frente a tal tesis, Cazonra Prirtro (65) mantuvo, en un
principio, que <«el ambito subjetive de la actuacién del Tribunal de
Cuentas se extiende al Estado en sentido estricto..., a las Comunida-
des Auténomas... y al sector publico de ambos... Por el contrario,
no lo hace a los entes locales, provinciales y municipales». Y ahadia:

«En efecto, la redaccion de lo que hoy es el nume-
ro 1 del artxculo 136" de la Constitucion en el informe
de la ponencia decia asi: “El Tribunal de Cuentas es
el supremo organo fiscalizador de las cuentas de la
gestion econdmica del Estado y de las Comunidades
Auténomas, asi como del sector publico de ambas.” Es

" decir, que en esta redaccién el concepto de Estado era
empleado en sentido esiricto, pues no se comprendia
dentro de él los enteés autondémicos; aparte de ello, el
ambito subjetivo de la norma se extendia expresamente
a las Comunidades Auténomas y al sector publico de
ambas. En el dictamen de la Comision de Asuntos Cons-
titucionales y Libertades Publicas, desaparecié la refe-
rencia a las Comunidades Auténomas, a fin de evitar
reiteraciones con el precepto que en la regulacién espe-
cifica de aquéllas predica la fiscalizacion del Tribunal
de Cuentas... Con esta supresidn, el sentido general de la

(64) FerwinpEz-VicTomio, Servando: El Tribunal de Cuentas en las Constituciones
espafiolas, <Presupuesto y gasto publico», nGm. 3/1978, p. 93.

(65) Cazorra Priero, Luis Maria: El control financiero externo del gasto publwo :
en la Constitucion, «Presupuesto y gasto publicor, 2/1979, pp. 99-100.
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norma era el mismo: es decir, el empleo del concepto
de "Estado”, lo era restringidamente, excluyendo a las
Comunidades Auténomas —tratadas al respecto en otro
precepto—— v a los entes locales, excluidos ab initio de
la norma. Esto, ademas, se confirma en él nﬁm_eroyz del .
articulo 136.2, que al contemplar la censura la refiere
unicamente a las cuentas del Estado y del sector publico
estatal, en particular.»

Sin embargo, el propio Cazorrs, como ponente del tema <«El Tri-
bunal de Cuentas y las Corporaciones Locales» en las Jornadas de
 Estudio sobre el Tribunal de Cuentas, organizadas por la Direccién
General de lo Contencioso del Estado {(mayo 1981), rectifico su posi-
cioén inicial, més arriba expuesta, con el planteamiento siguiente:

«Una interpretaciéon meramente literal de la norma
admite tanto la inclusién como la exclusién de su con-
tenido de los entes 'locales, Lo mismo ocurre si acudi-
mos al proceso de elaboraciéon de la norma.»

«Sin embargo, el principio de autonomia local,. la
conveniencia de un control econdémico-financiero externo
y los atributos que en el eieréicio de éste adornan al
Tribunal de Cuentas, inducen a mantener la inclusién
dentro del concepto de.sector publico del articulo 136
bJ) a las Corporaciones Locales» (66).

Con cierta ambigiiedad se pronunciaba en este aspecto ALBINANA,
ya que advertia —por una parte— que la utilizacion reiterada de la
expresion «sector publico estatal> en el articulo 136 de la Constitu-
cion lleva a excluir de su ambito a las Corpqraciones_ Locales, mien- .
‘tras que —ahnade seguidamente— la mencién del sector publico sin
otra restriccion las incluiria con un volumen de tareas sin precedentes
para dicho Tribunal. Sin embargo, con posterioridad, el mismo profe-
sor parecié inclinarse por la ultima de las dos alternativas antes
apuntadas, al afirmar que el articulo 136.1 establece el Tribunal de

(66} Cazorra Prrero, Luis M.": «El Tribunal de Cuentas y las Corporaciones Lo-
cales», en El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid, 1982, vol. 1, pp. 147-182.
Cazorta Priero, Luis M.*: El control de las Corporaciones Locales por el Tribunal
de Cuentas, IEAL, Madrid, 1982, p. 107.
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Cuentas como supremo Organo fiscalizador de las cuentas y de la
gestién econ6mica del sector piuiblico, sea o no estatal, concepto que
comprende al Estado y a las demas entidades integrantes de dicho
sector (67). '

En el mismo sentido positive opiné Garcia GiL (88), para quien «no
cabe duda~» de que las Administraciones locales forman parte también
del Sector Publico y, por tanto, quedan sujetas, constitucionalmente,
al control del Tribunal de Cuentas, aun cuando luego parece inclinar-
se funcionalmente por una dicotomia. En virtud de ella, corresponde-
ria a la Comunidad Auténoma la «censura de cuentas», «independien-
temente de que, en todo caso, se reserve al Tribunal la facultad de
atraer a su conocimiento directo» tales cuentas, y sin menoscabo del
pleno ejercicio de sus funciones jurisdiccionales respecto de aguellas
Administraciones (69).

Como en el caso del Estado y de las Comunidades Auténomas,
el Ambito de actuacién del Tribunal de Cuentas se extiende. también
a las entidades y personas que manejen fondos municipales o provin-
ciales por cualquier concepto, incluso el de la subvencién. En conse-
cuencia, comprende los organismos auténomos, las sociedades o em-

" presas y las instituciones financieras. El articulo 355 b) del exto
refundido y articulado de 1955 hacia referencia a <los balances y li-
quidaciones anuales de los servicios municipalizados». Aungue no haya
norma especifica para los demas supuestos antes -enunciados, los

(87) Derecho Financiero, citado ut supra, pp. 173-74, primero, y luego, El con-
trol externo de las actividades econémicas y financieras de las Comunidades Auté-
nomas, «Presupuesto y gasto publico», nam. 5/1980, pp. 53 y 55. También, «Ambito
subjetivo del control a efectuar por el Tribunal de Cuentas», en Il Encuentros del
Tribunal de Cuentas, Cronica 1981, primer volumen, Madrid, 1982, pp. 110-111, asi
como La.censura de cuentas municipales, en «Boletin de Informacién de la Vida Lo- -
cal», nim, 138, octubre-diciembre 1982, pp. 6-10.

(88) Garcia Gii, Fructuoso: Consideraciones en torno al proyecto de Ley Orgd-
nica del Tribunal de Cuentas, enerc de 1982, edicién policopiada.

(69) Posteriormente, aceptaron el mismo criterio antes de promulgarse la vi-
gente Ley Qrgénica del Tribunal de Cuentas, AraGON Séncugz, Cristébal: «El Tribu-
nal de Cuentas y. la Administracién Local», en Tribunal de Cuentas, Crénica 1980,
paginas 241-377, asi como: <«E] control econémico-financiero de las Corporaciones Lo-
cales», dentro de los II Encuentros del Tribunal de Cuentas, Crénica, 1981, Madrid,
1982, vol. I, pp. 155-165, ¥ en «El control de la actividad econémico-financiera de las
Corporaciones Locales», El Tribunal de Cuentas ¢n Espafia, 1EF, vol. 1, pp. 235-58; en
esta misma obra colectiva, producto de las V Jornadas de Estudio de la Direccién
General de la Contencioso del Estado (mayo 1981), JiMEnez-Luna, Pedro Alvaro: «El
Tribunal de Cuentas y la descentralizacién de las técnicas de fiscalizaciéon sobre
las Corporaciones Locales», vol. II, pp. 805-18; Ruiz-Beato Bravo, Jests: «Fiscaliza~
cién de la actividad econtmica de las Corporaciones Locales por el Tribunal de
Cuentas», vol. II, pp. 1267-1282.
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principios generales del propio s1stema llevan inequivocamente a la
conclusion propugnada (70).

5. Tres leyes y un problema comun

En la primera legislatura constitucional, -1979-1982, coincidieron en
las Cortes Generales tres proyectos de ley que con’iemplaba,n esta in-
cOgnita que planteabaJ el articulo 136, desde distintas perspectivas y
con diferente intensidad. Uno de ellos se convirtié en la ya vigente
Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, reguladora del Tribunal de Cuen-
tas (71). Otro cristalizé en la nonata Ley Organica para la Armoniza-
cion del Proceso Autonémico, LOAPA (72), aprobada por el Congreso
y el Senado el 29 de julio de 1982, pero no promulgada, por haberse
interpuesto inmediatamente el recurso previo de inconstitucionalidad
ante el Tribunal Constitucional, cuya Sentencia ntimero 76/1983, de 5
de agosto, ha volatilizado los caracteres de orgénica y armonizadora.
Con los restos de este naufragio legislativo ‘se ha promulgado la Ley
ordinaria 12/1983, de 14 de octubre, del proceso autonémico. Final-
mente, ha caducado (sin haber sido sustituide aun por otro, aunque
anunciado) el proyecto de Ley de Bases de la ‘Administracién Local,
también.de rango ordinario (73). o

(70) Navarro Pavacios, Manuel: «La Empresa mixta local y el Tribunal de Cuen-
tas», El Tribunal de Cuentas en Espafia, IEF, Madrid, 1982, vol. I, pp. 1017-34.

(71) El anteprovecto fue obra de un grupo de trabajo que inicié sus tareas en la
.primavera de 1979 en el Instituto de Estudios Fiscales. Estaba constituido por el
director de este centro, César ALBINaNA GARCiA-QuUiNTANa, el director general de lo
Contencioso del Estado, José Luis Gémrz Dicavo Y CeBaLLOS-ZUNIGA, el interventor
general de la Administracién del Estado, Augusto Gurrinrez Roeies y el presidente
‘de la Audiencia Nacional, Rafael pE MEenpIziBAL ALLENDE, que actué como ponente.
El anteproyecto se entregd a principios de noviembre al ministro de Hacienda, Jai-
me Garcia ANOVEROS, que con algunas modificaciones lo someti6 ese mismo mes al
Consejo de Minisiros. Adoptado como proyecto de ley y tras sufrir importantes al-
feraciones en la Secretaria. de Estado para el Desarrollo Constitucional, se envié
al Congreso de los Diputados, en cuyo «Boletin Oficial» se publicd el 21 de febrero
de 1960 (Serie A, namero 120-D. El dictamen de la Comisién Constitucional, que
regresaba en algunos aspectos al texto original mutilado, aparecié en el «Boletin
Oficial de las Cortes Generales» del 3 de febrero de 1982 (Serie A, num. 120-H),
casi dos afios después de su entrada. Este dictamen fue aprobado por el Pleno de
la Cémara en sesién celebrada el 25 de febrero. Tras su paso por el Senado, se
convirtié6 en ley, publicada en el «Boletin Oficial del Estado», nam. 121, de mayo
de 1982,

(72) Esta norma fue consecuencia del criterio gue, sobre el tema, contenia el
informe sobre autonomias que en mayo de 1981 emitié una comisién de expertos
creada en el Centro de Estudios Constitucionales. La comisién estuvo formada por
Eduardo. Garcia e Extennia (presidente), Luis CoscurruerLa Montaner, Tomas Ramon
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Santiago MuNoz Macuano (secretario), Tomas pE ra QUADRA-SAL-
cepo, Miguel Sincuez Mor6N (vicepresidente) y Francisco Sosa WAGNER.

(73) <«Boletin Oficial de las Cortes Generales», Congreso de los Diputados, I Le-
gislatura, Serie A, nim. 196-I, 25 de mayo de 1981.
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La Ley Organica del Tribunal de Cuentas establece en su articulo
4° gue «integran el sector publico: @) La Administracion del Estado;
b) Las Comunidades Auténomas; ¢) Las Corporaciones Locales;
d) Las entidades gestoras de la Seguridad Social; e) Los Organismos
auténomos; f) Las Sociedades estatales y demas empresas publicas».
Un seégundo parrafo aclara que «al Tribunal de Cuentas corresponde
la fiscalizacion de las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas del
sector publico percibidas por personas fisicas o juridicas» (74).

En este ambito subjetivo se incluyen, como consecuencia de su
propia dinamica y de la expresa alusion en el articulo 153 d) de la
Constitucién, a las Comunidades Auténomas, «sin perjuicio de los or-
ganos fiscalizadores de cuentas» que —para aquellas— «puedan prever
sus Estatutos» (art. 1.°.2), Por oira parte, éstas quedan explicitamen/te
sujetas a un deber de colaboracién con el Tribunal (art. 721 y 2),
cuyo informe sobre el control econémico y presupuestario de la activi-
dad financiera de las Comunidades sera remitida a sus Asambleas
Legislativas (art. 12.1). En tal linea hay que situar también la posibili-
dad de que la Seccién de Fiscalizacién se organice en departamentos
no sé6lo sectoriales, sino también territoriales (art. 23.2). Finalmente
se declara de modo expreso la equiparacién de los Entes Preautondémi-
cos a las Comunidades Auténomas (disp. trans. 5.2).

La Ley del proceso autondmico conserva en su articulo 14 el con-
tenido literal del articulo 20 de la LOAPA, cuya adecuacién a los
articulos 136 v 153 de la Constitucién reconoce expresamente la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional (75). Este articulo 14 insiste en que

(74} El articulo 3.° del proyecto del Gobierno delimitaba el sector publico, asi:
«q) La Administracién del Estado; bJ) Las Comunidades Autdénomas; ¢) Las Corpo-
raciones Locales; dJ Las entidades gestoras de la Seguridad Social y los organis-
mos auténomos de toda clase; e) Las sociedades estatales y las demés empresas
publicas; ) Cualesquiera otras entidades que administren o utilicen caudales o efec-
tos publicos.» Una consecuencia necesaria de tal concepcién totalizadora aparecia
anticipada en el parrafo 2 del articulo 1.2, donde se decia que el Tribunal de Cuen-
tas «es unico en su origen y extiende su jurisdiccion a todo el territorio nacional-.

(75) La Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, del Tribunal Constitucional declara
al respecto lo siguiente: «25, El articulo 20 regula el establecimiento de Secciones
territoriales del Tribunal de Cuentas en el ambito de cada Comunidad Auténoma.

Tan s6lo el Consejo Ejecutivo de la Generalidad ha cuestionado la constitucio-
nalidad del precepto y unicamente en lo que atafe a la consideracion del Tribunal
de Cuentas como 6rgano supremo del control externo de la gestiéon econémica y la
financiera del sector publico. Basa sus alegaciones en que, al extender las atribu-
ciones del Tribunal al control de la gestién financiera se vulneran los articulos 136 y
153 d) de la Constitucion. .

La impugnacién carece, sin embargo, de fundamento,-pues, aunque no con idén-
tica formulacién, ambos controles, econdmico y financiero, aparecen atribuidos al
Tribunal de Cuentas en los mencionados articulos de la Constitucién, y el articu-
lo2.¢ de la Ley Organica de dicho Tribunal, al desarrollar el articulo 136 de aquélla,

]
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«gl Tribunal de Cuentas, 6rgano supremo de control externo de la ges-
tiéon econ6émica y financiera del sector publico, establecers Secciones
Territoriales para el ejercicio de las funciones que le asigha su Ley
Organica en el ambito de cada Comunidad Auténoma». Ya en los de-
bates parlamentarios habia desaparecido un segundo parrafo del pro-
yecto de ley enviado por el Gobierno, donde se ratificaba que «la acti-
~ vidad econdémica y financiera de las Entidades locales existentes en
dicho territorio y la actividad econémica y financiera de la Comunidad
Auténoma. serd controlada a través de las Secciones Territoria-
les» (76).

Sin embargo, las Corporaciones Locales estaban incluidas de suyo
en el sector publico y —por ello— aparecen en la enumeracién con-
tenida en el articulo 4° de la LOTC. El articulo 130 del caducado
proyecto de LBAL decia que <«las Entidades locales, asi como los or-
ganismos y empresas (locales, con personalidad juridica propia y
sociedades o empresas a las que les sea de aplicaciéon esa Ley) ren-
diran al Tribunal de Cuentas, dentro de los seis meses siguientes a
la fecha en que concluya el ejercicio econémico, las cuentas o, en su
caso, Balance y Cuenta de Resultados, correspondiente a tal ejercicio.
Asimismo, facilitaran cuanta informacién precise el Tribunal, en re-
lacién a su gestion econémica. Dentro del mismo plazo enviaran
dichas Cuentas y Balances a la Administracién del Estado vy a la
Comunidad Auténoma-.

El texto definitivo de la LOTC cambia el planteamiento del pro-
yecto del Gobierno y del dictamen de la Comisidn, en este aspecto,
eliminando el factor de distorsidon que contenia .en su primitiva
redaccién la disposicién transitoria 5. ahora 4.2, que dice asi:

«1, El Tribunal de Cuentas podra delegar en los
drganos que han asumido las funciones del suprimido
Servicio Nacional de Asesoramiento e Inspeccién de las
Corporaciones Locales, la revisién contable de aquéllas
v la instruccion de los procedimientos de reintegro por

establece expresamente, como funcion propia del mismo, la fiscalizacién externa,
permanente y consuntiva de la actividad econdmico-financiera del sector piblico.

En este caso, el ejercicio de la competencia estatal va acompafiado de reserva de
ley orgénica, pues el articulo 136 de la Constitucién, en su apartado 4, establece tal
reserva en relacion con la composicién, organizacion y funciones del Tribunal de
Cuentas.»

(76) «Boletin Oficial de las Cortes Generales», Congreso de los Diputados,. Se-
rie H, nam. 65-1, 21 de septiembre de 1981. '
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alcance y de cancelacién de fianzas. 2. La resolucién
de dichos asuntos en primera instancia correspondera
al Tribunal de Cuentas, y los recursos seran enjuicia-
dos por sus Secciones» (77).

- Quizd como consecuencia de la norma transitoria, tal y como
aparecia en el proyecto, el Real Decreto 1874 /1981, de 3 de agosto, re-
organizé en el Ministerio de Hacienda la Direccién General de Coordi-
nacién con las Haciendas territoriales, a cuya Subdireccién General
de Coordinacion con las Haciendas locales se le encomiendan «las
funciones y competencias que tenia atribuidas la Direccion General
dg Administraciéon Local (en el Ministerio del Interior) en materia de.
régimen presupuestario, econémico y financiero de las citadas Corpo-
raciones». Segan el preambulo de tal disposicién reglamentaria, no-
toriamente inconstitucional en este unico aspecto, entre tales funcio-
nes se encuentran <la revision de sus cuentas; la tramitacién de
expedientes de reintegro por alcance en sus fondos, etc.» (78).

(77) El texto de tal disposicién transitoria, la 5.°, en el proyecto de ley enviado
al Congreso por el Gobierno, que altsraba el texto del anteproyecto, en este como
en otros muchos aspectos, comenzaha asi: «Mientras no se disponga lo contrario,
por Ley organica u ordinaria, los érganos, etc.». Tan anoémala precision fue justa-
" mente criticada dentro y fuera de las Cortes Generales, desapareciendo finalmente.

Jmvénez Luna, Pedro Alvaro, ob. cit., pp. 813-814, pone de relieve, ante todo, la
deficiente calidad técnica de la disposicién y su contradiccién con el propio texto
de la Ley Orgéanica, sin olvidar su posible inconstitucionalidad desde el momento
en que limita la jurisdiccién del Tribunal, segiin se establece en el articulo 136 y
prorroga la tutela de la Administracién Central sobre las Locales, erosionando el
principio de autonomia contenido en el articulo 137. )

Pérez Rovo, Javier, ob. cit., pp. 1153-4, alude e tal norma como una <«incoherencia
del proyecto de ley en relacién con el texto constitucional», ya que aquélla trasiada
una competencia conferida por la Constitucién al Tribunal de Cuentas a otro or-
ganismo gubernamental, destruyendo la independencia que ha de tener el fiscali-
zador y prolongando la tutela de la Administracién central sobre la local, con
posible grave guebranto de la autonomia de esta iiltima, reconocida en el articu-
lo 140 de la Constitucién. Rurz-Beato Bravo, Jests, ob. cit., p. 1281, critica también
esa «extrafiisima disposicién transitoria».

. (78) El proceso histérico y la situacién actual en La fiscglizacion de la actividad
econd6mica de las Corporaciones Locales, «Revista de Estudios de .la Vida Local»,
ntmero 212, octubre-diciembre 1981, pp. 617-686. En el numero 113, septiembre-octu-
bre 1960, de la. misma Revista, se habia publicado mi estudio sobre La fiscalizacion
contable. de los entes publicos territoriales (Introduccién y Derecho comparado),
Premio de la Fundacién Maudes de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense de Madrid (1954-55), pp. 641-876.

Posteriormente, la Sala 5. del Tribunal Supremo ha dictado con fecha 20 de
octubre de 1982 una sentencia, de la que fue ponente don Luis Bur6n Bames, cuyo
fallo anula el Beal Decreto 2856/1978, de 1 de diciembre, en todo lo que afecta al
Servicio Nacional de Asesoramiento e Inspeccién de las Corperaciones locgles, re-
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poniendo en consecuencia el mencionado Servicio Nacional a la situacién juridico-
orgénica y funcional anterior al Real Decreto que se anula.

La fundamentacién de esta sentencia comienza por plantear el objeto del debate,
que consistia en averiguar si la supresion ordenada en la disposicion final primera
del Real Decreto 2856/1978 v la regulacion en sus disposiciones transitorias de la
situacion de los funcionarios adscritos al Servicio Nacional, creado y regulado en
el titulo IV del libro III de la Ley de Régimen Local, tiene cobertura legal, prestada
segiin el preambulo del Decreto por el articulo 2.° de la Ley 47/1978, de 7 de octu-
bre, que se invoca al comienzo del preambulo, o en el articulo 20 del Real Decreto-
ley 18/1976, de 8 de octubre, aducido al final del mismo. La argumentacién de la
sentencia contenida en sus considerandos 3.° al 6.9 es la siguiente:

«Iniciando el examen del Real Decreto-ley 18/1976, & cuyo amparo se dice dictar el
Decreto impugnado, no es posible eludir el carécter de legislacién de emergencia
que su preambulo subraya una y otra vez con frases como las siguientes respecto
a sus fines: “medidas a corto plazo”, ‘‘medidas coyunturales que permitan la supe-
raciébn de la situacién actual”’, ‘‘caracter provisional’’, eic.; que enunciaba ya la
frase introductoria del articulo 26 “con objeto de obtener una mayor economic de
los gastos publicos y una mayor eficacia de la gestién de los .servicios”, fase que
justifica la autorizacién al Gobierno para que a propuesta del Presidente pueda
suprimir, refundir o reestructurar Departamentos ministeriales y Organos y Ser- -
vicios.»

«Como declara el preambulo del Real Decreto de la Presidencia del Gobierno
1558/1977, de 4 de julio, esta disposicién se dicta “en uso’ de la citada autorizacién,
realizandose en su articulado una amplia reorganizacion de los Organos superiores
(Ministerios y Subsecretarias sobre todo) y estableciéndose en su disposicién fi-
nal 2. un plazo de cuatro meses para que los Ministerios, ya reorganizados, pro-
pongan sus reestructuraciones. propias, de modo que para que los respectivos Mi-
nisterios pudieran proceder a nuevas ordenaciones en virtud de esta autorizacion
derivada de la primitiva estaban constreiiidos por un término .preciso que el
Ministerio del Interior no utilizé, al menos en lo que se refiere al Servicio Nacional
de que se trata.» " . , :

«Abstraccién hecha del caracter natural del Real Decreto-ley 18/1976, es indudable
que la sustitucién en la facultad de iniciativa del presidente del Gobierno por parte
de los ministros de Departamentos fue temporal, y el no haberse hecho uso de ella
en el plazo de cuatro meses, explica en parte la ambigiiedad -del preambulo del
Real Decreto 2856/1978, pretendiendo justificarse a la vez en dos preceptos de distinta
significacién y de alcance diferente para justificar su contenido, por un lado la
remodelacién completa de la Direccién General de Administracién Local, supresién
del Servicio de Asesoramiento e Inspeccién de las Corporaciones Locales con atri-
bucién de sus funciones y otros 6rganos, y, por otro, el hecho de que tal contenido
hubijera de ser elaborado y propuesto por el Ministerio del Interior, con lo gue se
mezclé la autorizaciéon dejada en el articulo 26 del Real Decreto-ley 18/1976 & la ini-
ciative. de la Presidencia del Gobierno, y la otorgada en el articulo 2. de la
‘Ley 47/1878, cuyo ejercicio dependia de la iniciativa del Ministerio del Interior.»

«Sin embargo, el doble sostén invocado por el Ministerio del Interior no es sufi-
ciente porque la disposicién final 2.2 del Real Decreto 1558/1877, que era la Unica
base que le permitia enlazar con el articulo 26 del Real Decreto-ley 18/1976, habia
caducado con exceso, mientras que la autorizacién del articulo 2.° de la Ley 47/1978
no fue en realidad usada porque no suprimié los procedimientos de fiscalizacién,
intervencién y tutela sobre las Corporaciones Locales, los cuales quedaron subsis-
tentes aunque en manos distintas de las previstas en la regulacién legal del Servicio
"Nacional tantas veces citada, y de este modo modificé la Ley vigente sin facultades
. expresas o implicitas para ello, es decir, que al retener el Ministerio del Interior
en manos de.la Direccién General! de la Administracién Local y de los Gobiernos
Civiles la posibilidad de fiscalizar e intervenir las Corporaciones Locales, carecian
de facultad para suprimir el érgano legal a través del cual tenfan que verificarse
los procedimientos, sin que baste como dispensa del cumplimiento de las leyes el
anuncio de la eventual supresién hecho en el parrafo segundo del predmbulo del
Decreto impugnadg.»
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V. EXTENSION, NATURALEZA Y LIMITES DE LA JURISDICCION CONTABLE

1. El objeto de la funcidn 1urzsdzcczonal del Tnbunal de Cuentas: la
responsabilidad contable

Toda jurisdiccion se identifica por su objeto (79), y en la contable
éste constituye el cuarto punto de conexién, que cronoldégicamente ha
de situarse al final del itinerario: el resultado de la fiscalizacion, que
ha de conllevar la exoneracion del cuentadante (1o es todo aquel que
maneja fondos publicos) o la declaracién cuantificada e individuali-
zada de la responsabilidad patrimonial en que haya podido incurrir,
asi como la exigencia _coactiva, en su caso. El ntcleo medular de la
jurisdiccién propia del Tribunal de Cuentas y el objeto que delimita
sus distintos procesos, entendida esta expresién en su sentido més
estricto (80) es el concepto de la responsabilidad contable, y —por
ello— constituye el eje. del proyecto de Ley Orgamca que le dedica
su titulo IV con ese mismo epigrafe.

El articulo 38 de la Ley Organica y del proyecto gubernamental,
que en este tramo de sus textos coinciden, dice asi:

«1. El que por accién y omision contraria a la ley
originare el menoscabo de los caudales o ‘efectos pu-
blicos quedara obligado a la indemnizacién de los
dafios y perjui'cios. 2. La responsabilidad podra ser di_—
recta o subsidiaria. 3. La responsabilidad directa sera
siempre solidaria y comprendera todos los perjuicios
causados. 4. Los responsables subsidiarios lo seran
mancomunadamente entre si. La cuantia de su respon-
sabilidad se limitara a los perjuicios que sean conse-
cuencia de sus actos, y podra moderarse en forma pru-
dencial y equitativa.” 5. Las responsabilidades, tanto
directas como subsidiarias, se transmiten a los causa-
habientes de los responsables por la aceptacidén expre-
sa o tacita de la herencia, pero sélo en la cuantia a
que ascienda el importe liquido de la misma.»

(79) Guasp, Jaime: Derecho procesal-civil, I, «<Introduccién y parte general», IEP,
3. ed., 2. reimpresién, Madrid, 1977, pp. 15-18 ¥y ss. .
(80) Gonzirez PErez, Jesus: Derecho Procesal Administrativo, t. II, Madrid, 1957.
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La «version original» del anteproyecto de Ley Organica elevado
en el otofio. de 1979 al Gobierno, texto que disfruté de una amplia
difusitn, contenia en este capifulo 1 del titulo IV una regulacién de
las circunstancias eximentes y atenuantes de las responsabilidades
directas o subsidiarias. Volatilizadas estas normas en el trayecto de
la Presidencia al Congreso, unas enmiendas del Grupd Parlamenta-
ric Comunista corisiguieron reincorporar aquéllas a la Ley Organica.
Los reaparecidos preceptos  dicen:

«Art. 39.1. Quedaran exentos - de responsabilidad
quienes actuaren en virtud de obediencia debida, siem-
pre que hubieren advertido por escrito la improceden-
cia o ilegalidad de la correspondiente orden, con las
razones en que Se funden. ' _

2. Tampoco se exigira responsabilidad cuando el
retraso en la rendicion, justificacién o examen de cuen-
tas y en la solvencia de los reparos sea consecuencia del
incumplimiento por otros de sus relaciones especifi-
cas, siempre que el responsable asi 1o haya hecho cons-

. tar por escrito.» ,

«Art. 40.1. No habré lugar a la exigencia de res-
ponsabilidad subsidiaria cuando se pruebe que el pre-
sunto responsable no pudo cumplir las obligaciones
‘cuya omisién es causa de aquélla con los medios per-
sonales y materiales que tuviere a su disposicion en el
momento de producirse los hechos.

- 2.- Cuando no existiere imposibilidad material para

~ el incumplimiento de tales obligaciones, pero el esfuer-

zo que hubiera de exigirse al funcionario para ello re-

-sultara -desproporcionado por el carrespondiente a la

naturaleza de su cargo, podra atenuarse la responsabi-

lidad conforme a lo dispuesto en el articulo 38 de esta
Ley.»

La definicién genérica de la responsabilidad contable, incluida
con otras normas en el capitulo I, que se dedica a las «disposiciones
comunes», se desarrolla en los dos capitulos siguientes. El II con-
tiene una minima regulacién de «la responsabilidad directar con un
so6lo articulo, el 42:
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«1. Seran responsables directos quienes hayan eje-
cutado, forzado o inducido a ejecutar o cooperado en la
comision de los hechos o participado con posterioridad
para ocultarlos o impedir su persecucion.

2. Toda persona sujeta a obligacién de rendir, jus-
tificar, intervenir o aprobar cuentas, que dejare de ha-
cerlo en el plazo marcado o lo hiciere con graves defectos
0 no solventara sus reparos, sera cqmpelido a ello me-
diante requerimiento conminatorio del Tribunal de
Cuentas. v

3. Si el requerimiento no fuere atendido en el im-
prorrogable plazo senalado al efecto, el Tribunal de
Cuentas podra aplicar las medidas siguientes:

a) La formaciéon de oficio de la cuenta retrasada a
costa del moroso, siempre que existieran los elementos
suficientes para realizarlo sin su cooperacién. .

b) La imposicién de multas coercitivas en la cuan-
tia que legalmente se establezca.

¢) Las propuestas a quien corresponda para la sus-
pensioén, la destitucion, el cese o la separacién del ser-
vicio de la autoridad, funcionario o persona responsable.

4. El Tribunal de Cuentas, en su caso, pasara el tan-
to de culpa al Fiscal General del Estado por el delito
de desobediencia~» (81).

La obligacién de rendir cuentas es una obligacién de hacer, cuya
naturaleza formal constituye el reflejo de una realidad subyacente.
Esto origina que tal obligacién de hacer pueda convertirse en otra
de dar, por un doble fundamento: 1) su incumplimiento, es decir, la
‘inexistencia de la «cuenta debida» o su formulacién de modo insufi-
ciente; 2) la discrepancia de la expresién documental respecto de
Ja realidad que pretende describir. En ambos casos surge la respon-
sabilidad contable (82)..

(81) Sobre este tema en El Tribunal de Cuentas en Espafa, 1EF, Madrid, 1982, -
MarTin-ReETORTILLO BAQUER, Lorenzo, «Las facultades disciplinarias del Tribunal de
Cuentas en defensa de su competencia», vol. I, pp. 849-72, asi como Menina GUIJARRO,
Javier, y Pasares JimENEz, José Antonio, «<La impugnacion de los medios de apremio
utilizados por el Tribunal de Cuentas en el ejercicio de su funcién jurisdiccionale, pa-
ginas 935-962. De estos mismos autores, «Los medios de apremip del Tribunal de
Cuentas», Croénice 1980, Madrid, 1981, pp. 101-116.
(82) E| Tribungl Mayor de Cuentas, ut supra, p. 50,
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El anteproyecto que el ministro de Hacienda elevé al Consejo
de Ministros contenia una tipificacion de los supuestos mas frecuen-
tes de conductas determinantes de esta responsabilidad directa, ex-
traida en su mayor parte de normas vigentes. La Secretaria de Es-
tado para el Desarrollo Constitucional eliminé también esta relacidn,
muy util en todo caso, desde la perspectiva de la seguridad juridica,
quizéa por considerarla mas propia de la Ley de Funcionamiento. Los
grupos parlamentarios socialista y comunista en el Congreso inten-
taron también por via de enmienda, en este caso sin éxito, devolver
- la enumeracion al texto definitivo de la Ley. El suprimido articu-
lo 45 establecia lo siguiente:

«Son casos dé responsabilidad directa los siguientes:

a) La falta o perjuicio de los fondos gque estén bajo
custodia por razon del cargo o empleo (83).

b) La adopciéon de disposiciones o resoluciones con-
trarias a las prohibiciones o régla,s establecidas para
que no se menoscaben los intereses pﬁbliéos.

¢). La ordenacién de gastos o de pagos y la expe-
dicién de mandamientos de pago sin crédito presupues-
tario suficiente. )

d) La realizacion de pagos indebidos al liquidar o
reconocer obligaciones o al expedir documentos que den
origen a aquéllos. S

e) La falta de justificaci6n posterior de los manda-
mientos de pago en que no sea exigible dicho requisito
con caracier previo, y de aguellos en Que aun siéndolo,
lo fueran indebidamente.

f) El deficiente ingreso en las Cajas de las Admi-
nistraciones Publicas de los derechos o créditos liguida-
dos v notificados. i

g) La intervencién de cualquier acto que dé lugar a
responsabilidad contable sin hacer observacién escrita
de su improcedencia o ilegalidad.

- (83) Piqueras Baurista, José Antonio: «Aspectos sustantivos y procesales de la
responsabilidad derivada de alcance en la administracion de fondos publicos», El
Tribungl de Cugnias en Espana, 1EF, Madrid, 1982, vol. I, pp. 1155-1184.
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h) El disfrute de beneficios fiscales sin el cumpli-
miento de los requisitos exigidos por la normativa co-
rrespondiente.

i) El incumplimiento de cualquier otra obligacitn
establecida por norma con rango de ley.» '

El capitulo III del titulo I, bajo la rabrica de «la responsabilidad
subsidiaria~», contiene una sola norma, el articulo 43, cuyo texto literal
dice asi:

«1. Son responsables subsidiarios quienes por ne-
gligencia o demora en el cumplimiento de obligaciones
atribuidas de modo expreso por las leyes o reglamen-
tos, hayan dado ocasion directa o indirecta a que los
caudales publicos resulten menoscabados 0 a gue no
pueda conseguirse el resarcimiento total o parcial del
importe de las responsabilidades directas.

2. La exigencia de responsabilidades subsidiarias
s6lo procede cuando no hayan podido hacerse efectivas
las directas.»

- El esquema prelegislativo de las responsabilidades subsidiarias
sufri6 analoga mutilacién que el de las directas al convertirse el
anteproyecto en proyecto, sin que tampoco tuvieran. resultado posi-
tivo las tentativas de los grupos parlamentarios del PSOE y del PCE
para la reintegracion de lo eliminado. No obstante, conviene también
traer aqui el desaparecido articulo 47, cuyo texto era el siguiente:

«Especialmente, podra incurrirse en responsabili-
dad subsidiaria en los siguientes casos:

a) La inexistencia de fianza, su insuficiencia, la
falta de ampliacion o la nulidad de la constituida, que
serd imputable a los funcionarios que no la exigieron,
la, admitieron indebidamente .0 no promovieron o acor-
daron su ampliacion.

b) La tolerancia de un excesivo acopi'o de fondos
sobre el procedente, asi como la falta de exigencia en
tiempo oportuno de la rendicién de cuentas y entrega
de existencias. . '
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¢) la inexistencia o irregularidad de los arqueos
reglamehtarios .0 la omisién de las cautelas necesarias
para la seguridad de los fondos.

d) La omisién o demora en la denuncia al Tribu-
nal de cualquier indicio racional de irregularidad en
el manejo de los fondos publicos.»

Con independencia. y al margen de los supuestos concretos de la
responsabiliddd'cont’able en cada una de las modalidades que ofrece,
de su transmisibilidad o de las circunstancias que permiten su exclu-
sién o moderacion, conviene afiadir en este momento que su configu-
racién juridica no difiere sustancialmente del esquema comun de la
responsabilidad civil o patrimonial (84). En esta categoria genérica
queda enraizada la responsabilidad contable, cuya especificidad esta
determinada por el ambito en que se origina —el sector «publico»—,
que implica la presencia de las Administraciones «publicas» por afec-
" tar al manejo de caudales «publicos». Las peculiaridades de su régi-
men juridico no son sino el reflejo de la intangibilidad ideal del patri-
monio .colectivo y de las garantias instrumentadas para hacerla
realidad.

Finalmente, es justo sefialar como mérito intrinseco del texto defi-
nitivo de la. Ley Orgéanica que en él por primera vez se codifica y se
regula esta responsabilidad con caracter homogéneo y general para
todo el sector publico. Las normas hasta ahora existentes eran, por
una parte, fragmentarias, no sistematicas ni totalizadoras y, por otra,
‘sectoriales y heterogéneas, dictadas para la Hacienda publica (esta-
tal) o las Haciendas locales, con coincidencias de fondo, pero también
con discrepancias perturbadoras. Asi, el régimen juridico unificado
afectara no sdlo a las Administraciones tradicionales, sino a las nue-
vas —Comunidades Auténomas—, que carecen hasta ahora de una
regulacién propia en la materia (85).

2. Naturaleza y caracteristicas

El estudio analitico del concepto de jurisdiccién, en su sentido
més estricto, revela que todas y cada una de sus exigencias concurren

(84) E} Tribunal de Cuentas y su encuadramienta constitucional, p. 450.

(85) <«El control de la actividad financiera de las Haciendas Auténomas», en

I Jornadas de Estudios presupuestarios y financieros de las Comumdades Auionomas,
La Granda-Avilés, 1981, p. 222.
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en el Tribunal de Cuentas (86). Este se presenta, ante todo, como
organg <«imparcial», que incide en relaciones juridicas de naturaleza
publica, uno de cuyos objetos es siempre la Administracion —repre-
sentada por el fiscal—, y otro el cuentadante o funcionario cuya
presunta responsabilidad se enjuicia. Por otra parte, su «independen-
cia» funcional resulta evidente, pues el articulo 5.° de la vigente Ley
Organica, como la anterior de 1963 y las demés sin excepci6n
alguna, declara explicitamenté que el Tribunal de Cuentas ejerce las
funciones que le son propias con plena independencia y sometimiento
al ordenamiento juridico. Esta caracteristica no constituye una for-
mula arbitraria o caprichosa, sino que responde a una auténtica
exigencia ontoldgica de la institucién, v asi lo ha entendido unanime-
mente la opinién cientifica (87). Finalmente, la actividad del Tribunal
de Cuentas, por im'perativo de su propia esencia, consiste en aplicar
la norma juridica al acto contable, y de esta comparacion, que cons-
tituye un juicio en el sentido légico y juridico de la expresion, obtiene
una conclusién acerca de la legitimidad del caso concreto contempla-
do. En consecuencia, declara si existe o no responsabilidad del funcio-
nario, absuelve o condena y, en esta ultlma h1potesxs ejecuta coacti-
vamente su decision.

(86) " Sobre el tema en toda su extensién y complejidad, Funcién y esencia..., pa~
ginas 28-31.

(87) Ya en la Filosofia politica griega, Praton y Arisréreres sefialan como carac-
teristicas esenciales de toda institucion fiscalizadora en materia financiera la
especializacién técnica y la independencia funcional (La Contaduric Mayor de
Cuentas, «RDJ», enero-marzo 1966). En nuestra época, ComrraLes, La Institucién del
Tribunal de Cuentas, Madrid, 1902, p. 90, afirma que la misién del Tribunal es
independiente de la que corresponde a la Administracién publica. OrTiz Arcg, TTi-
bunal de Cuentas del Reino, <Enciclopedia Juridica Seix», tomo XXV, p. 388, insiste
enfaticamente en que sin un ambiente de rigida independencia, en cuanto a per-
sonal y funciones, sobre todo respecto del Poder ejecutivo, no podra ser jamas de
plena eficacia y ejemplaridad su labor juzgadora. Acen y BartriNa, Curso de Conta-
bilidades oficiales, Madrid, 1941, p. 452, reitera que la independencia y la imparcia-
lidad son condiciones indispensables para que Ila funcién del! Tribunal resulte
eficaz, con el fin de gque su juicio no aparezca desvirtuado por el halago o el temor,
lo que significaria la impunidad de los responsables y el envilecimiento de la
sociedad, por lo que el 6rgano fiscalizador no debe depender jerarquica o adminis-
trativamente del fiscalizado, MirimondE, La Cour des Comptes, Paris, 1947, p. 9, ma-
nifiesta que el 6rgano encargado de ejercer el control e posteriori debe ser ante
todo independiente, desvinculado en absoluto del Poder ejecutivo, al que debe fis-
calizar, por lo que es conveniente establecer la inamovilidad del personal juzgador
como garantia, al igual que ocurre con el personal del Poder judicial.

Segin Garcia-Trevigano, en La nueva Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas, na-
mero 12 de esta Revista, p. 261, la independencia que la ley concede al Tribunal
de Cuentas le destaca de los demdés drganas jerarquizados y hay que entenderla
en el sentido de no sometimiento a las instrucciones y actos internos en general
de la Administracién. Esta afirmacion, plenamente correcta, aun cuando el autor
citado no obtenga todas las consecuencias que implica, significa una auténtica des-
vinculacién funcional y estructural respecto de la Administracion pablica.
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En definitiva, el Tribunal de Cuentas, en este aspecto, es un 6rgano
auténticamente jurisdiccional, judicial mejor, para evitar los equivo-
cos gue suele producir la expresion <«jurisdiccion administrativa», si
se recuerda que algunos autores hablan de funciones jurisdiccionales
de la Administracién. Tal conclusién es la comunmente aceptada fue-
ra y dentro de nuestras fronteras, si bien no falten opiniones discre-
pantes. . :

La funcion jurisdiocionai del Tribunal de Cuentas, reconocida ex-
_presamente en el articulo 136.2, conlleva también en el mismo texto la
nota de independencia, servida instrumentalmente por la inamovili-
dad (art. 30.2 y 36 LOTC). Por ello, a los miembros del Tribunal se les
otorga constitucionalmente el status judicial, con las dos caracte-
risticas que sé¢ acaban de sefialar (art. 136.3). La vinculacién directa a
las Cortes Generales tiene un alcance meramente organico, y en lo
funcional afecta exclusivamente a la actividad fiscalizadora, dentro de
la cual, a su vez, tan sélo para el examen y comprobacion de 1a Cuenta
General del Estado actia el Tribunal por delegacién del Parlamento
(art. 136.1). Esta solucién es, por otra parte, la misma que adoptaron
las Leyes de 1870 y 1931 con planteamientos constitucionales analogos
al actual (88). '

- En consecuencia, el Tribunal de Cuentas es un-érgano judicial al
margen de la estructura de la Administracién publica. Ejerce, pues,
- una jurisdiccidn especial, calificacién -que le han atribuido tradicio-
nalmente las sucesivas normas reguladoi‘as de la institucién, y que
naturalmente aceptaba el proyecto de Ley Organica en su articulo 12,
aungue el 15 del texto definitivo haya suprimido esta calificacion y la
de privativa, sustituyéndolas por la de «propia», omisién que no afec-
ta a la sustancia de la cuestion (89). Desde una perspectiva formal, la
circunstancia de que no aparezca encuadrado tampoco dentro del
poder judicial provoca una especialidad de doble grado (90). Por una

(88) La Revolucion de 1868 y el Tribunal de Cuentas, «<Revista de Derecho Finan-
. ciero y Hacienda Publica», num. 74, Madrid, 1968, pp. 320-22.

(89) Las Ordenanzas de 1828 indicaban que el Tribunal Mayor de Cuentas era
una <autoridad especial superior» (art. 1.}, La Ley de 1851 so6lo hace referencia
a su ~autoridad privativa» (arts. 1.° y 16); la de 1870 declara que su jurisdiccion
es especial y privativa (art. 1.0). El Estatuto de 1924 insiste en esta calificacién, que
reproduce literalmente (art. 2.0}, asi como las Leyves de 1934 (art. 1.©) y 1953 {art. 2.9).

(90) En este sentido se pronuncio, incidentalmente, la Sala de lo Contencioso-
administrativo de la Audiencia Territorial de Burgos, en su Sentencia de 30 de abril

~ de 1861, donde se afirmaba que el Tribunal de Cuentas constituye «una jurisdiccién
administrativa especial, no sdlo frente a los llamados Tribunales ordinarios, sino
incluso respecto del gue pudiera estimarse fuero comun de la Administracién, que
es el contencioso-administrativo». .
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parte, ha de predicarse tal cualidad frente a la denominada jurisdic-
cién ordinaria (civil y penal), y, por otra, se produce también frente a
la contencioso-administrativa, juez de Derecho comin segin la ter-
minologia francesa, o fuero natural de la Administracion publica (91),
si bien aquella no sea, en realidad, una auténtica jurisdiccion especial,
sino mas bien un complejo organico especializado denfro del tronco
comun de la Administraciéon de Justicia.

Desde un punto de vista objetivo, es también especial la jurisdic-
cién del Tribunal de Cuentas que se ejerce en materia administrati-
va. VannI afirmaba que la competencia judicial de la «Corte de Conti»
pertenece a-la clase de las jurisdicciones peculiares de la Hacienda
publica, y se integra, por tanto, dentro de los d6rganos de la justicia
financiera (92). Esta expresiéon resulta equivoca: entre nosotros, aun
cuando contenga un nucleo auténtico, porque las cuestiones financie-
‘ras, en el sentido que mas atras quedé analizado, son las caracteris-
ticas de su especifico ambito de atribuciones. En definitiva, el Tribu-
nal de Cuentas ejerce una jurisdiccién especial administrativa, que
actia en un sector muy delimitado del ordenamiento administrativo: el
Derecho financiero o la Contabilidad del Estado, entendida ésta con
un significado juridico. Por ello, puede ser denominada <«jurisdiccién
contable» o «jurisdiccién financiera», denominacién que corresponde
al concepto de lo «contencioso contable» utilizado por la doctrina ita-
liana. Finalmente, también se ha pretendido calificarla como «juris-
diccién objetiva», distincién gue no parece exacta ni fecunda. El Tri-
bunal de Cuentas, como se comprobaré, enjuicia tanto a los actos
como a los cuentadantes (93). '

(91) Gancfa pE EnterRria, Eduardo: Verso un concetto di Diritto Admministrativo
como diritto statutario, «Riv. Trim. di Diritto Pubblico», X, 2-3, pp. 317-342, Milano,
septiembre 1960; Garcia-Trevisano, José Antonio, Hacia un nuevo sistema, de jus-
ticia administrativa en Espania, num. 35 de esta Bevista, pp. 349 y ss. .

(92) JTrattatos, p. 1287.

(93) MiriMonDE, 0b. cit., p. 111, afirma que la jurisdiccion de la «Cour des
Comptes» es esencialmente objetiva, en virtud de la norma, tradicional segun la cual
«juzga a las cuentas y no a los contabless. A pesar de la mas reciente evolucidn,
este principio sigue siendo sustancialmente exacto. Incluso cuando pronuncia una
condena contra un «contable ocultor, la «Cour» juzga un «acto», apreciando sobre
todo sus elementos constitutivos: procedimientos empleados para originar la gestion
de hecho, irregularidades cometidas en el curso del manejo de fondos, duracién de
- las operaciones. Sin embargo, en este caso su decisién tiende a aproximarse a la
jurisdiccidn subjetiva.

Morra, La Corte dei Conti, Milano, 1939, pp. 131 y ss., sefiala como peculiaridades
de la jurisdiccién de la «Corte dei Conti», ante todo, su naturaleza especial y admi-
nistrativa, y, ademds, sus caracteristicas de plena, necesaria y revisora. ZANOBINI,
Corso di Diritto amministrativo, Milano, 1954, HI, p. 338, elimina la segunda y
afiade la de exclusividad. Avessi, Sistema istituzionale, pp. 752-753, enumera cuatro;
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Por lo demas, no existen discrepancias docirinales apreciables en
el momento de reconocer la especialidad, subjetiva y objetiva, de esta
institucién fiscalizadora, cualidad que aceptan unanimemente cuantos
afirman su naturaleza jurisdiccional, e incluso cuantos niegan que
esta funcién seala predominante o esencial (94). De tal calificacion
inicial indiscutida se derivan una serie de caracteristicas secundarias
que sirven para individualizar su perfil. La jurisdiccién contable, por
su contenido, é_s necesaria e improrrogable, exclusiva y plen_aL, como
advierte el articulo 17 de la vigente Ley Orgéanica.

A} Necesaria, porque actia permanentemente y sin excitacién de
parte, en virtud de las razones que 'constituye‘n el fundamento racio-
nal de esta institucion. Por un principio de Derecho publico, universal-
mente admitido, la gestion financiera esta sujeta al examen de una
magistratura especial, en épocas fijas y con el rito contencioso, para
ofrecer la maxima garantia de eficacia, impai'cialidad y autenticidad,
tanto para la Administracién publica como para los mismos funciona-
rios gue manejan los fondos publicos y, en definitiva, para el pueblo
que paga los impuestos. Por ello, el ejercicio de la jurisdiccion conta-
ble no es eventual, ni estd condicionado por la discrepancia de los
interesados, sino absolutamente necesario, en- cuanto periédicamente '
se renueva por expreso mandato legal. Esta continuidad de su actua-
cién no se refiere a la permanencia del érgano judicial, caracteristica
también de los demas tribunales; significa simplemente gue su tarea
est4 predeterminada y no depende de acontecimientos aleatorios (con-
flicto entre partes, apariencia de un hecho presuntamente ilicito), .
como en cualquiera de las demas jurisdicciones. Es irrelevante la cir-
cunstancia de que exista un débito o un crédito en litigio para que la
misién investigadora del Tribunal se realice exhaustivamente.

la, jurisdiccién contable aparece asi como exclusiva, plena, mixta y revisora. La -
tercera caracteristica es privativa de la «Corte dei Conti» y no afecta a nuestro
Tribunal de Cuentas; aquélla tiene entre sus atribuciones la de sefialar las pen-
siones de jubilacién o retiro, funcién administrativa que realizan en Espaila la
Direccién General del Tesoro, Deuda y Clases Pasivas y el Consejo Supremo de
Justicia Militar, con eventual revisién judicial por el Tribunal Supremo (Sala 5.9,

(94) Por ejemplo, Jesis GonzALez PErez, Derecho procesal administrativo, t. III,
2.2 ed., Madrid, 1867, pp. 255-56 y 258 a 273. También La jurisdiccién contable y la
Administracion Local, <El consultor de los.Ayuntamientos y de los Juzgados», ni-
mero 5.984, Madrid, 20 de enero de 1967, afio 115, num. 2, p. 54. También Sosa
‘WacnErR, Francisco, Jurisdicciones administrativas especiales, Instituto Garcia Ovie-
do, Sevilla, 1977, pp. 83-93. Priero-Castro, Leonardo; G. pe Caepiepes, Eduardo; Auima-
Gro Nosere, José, y Gonzirez-Dererro, Tribunales espafioles. Organizacién y funcio-
namiento, Ed. Tecnos, Madrid, 1973, pp. 200-201, que clasifica al Tribunal de Cueéntas
como Tribunal no jurisdiccional sobre el derecho de funcionarios (por su competen-
cia respecto de la cancelacion de fianzas).
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Como consecuencia de las normas contables, de caracter rigido e
inderogable, las operaciones financieras que se concretan en el ma-
nejo de los caudales publicos estan sometidas a una fiscalizacién judi-
cial compleja y rigurosa. Para comprobar su legalidad se establece
una investigacién jurisdiccional. Asi, cuando el Tribunal examina todas
y cada una de las cuentas, debe analizar si las operaciones que en ellas
se incluyen estan correctamente justificadas y si los ingresos y los
gastos han sido. obtenidos y efectuados, respectivamente, con arreglo a
las leyes vigentes y dentro de las previsiones presupuestarias (95). Si
el examen produce un‘resultado positivo, sera absuelto el funcionario,
_ pero si aparece un saldo negativo, el Tribunal declara la correspon-

diente ilegalidad, adopta las medidas oportunas para sancionarla y
obtener la reparacién pecuniaria e incluso ejecuta’ coactivamente su
decision.

En esta necesidad de su actuacién, sin solucién de continuidad
y totalizadora, se diferencia el Tribunal de Cuentas de las demas juris-
dicciones. La jurisdiccion civil se ejerce como consecuencia del con-
flicto originado por una pretension que formulan una o varias personas
frente a otra u otras, que se oponen. En ella, por tratarse de cuestio-
nes privadas, rige fundamentalmente el principio dispositivo y, en
consecuencia, los interesados, de comun acuerdo, pueden someter
el litigio al arbitraje, con exclusiéon absoluta de la intervencion judi-
. cial o ponerle fin, aun cuando ésta se haya producido.

B) En tal sentido, la jurisdiccion contable es improrrogable,
porque funciona en virtud de criterios ra;dicalmente distintos. La vo-
luntad de los interesados carece de eficacia para excluir, condicionar
0 paralizar su actuacién, y con ello se aproxima a la jurisdiccién
criminal, pero Illega ma&s alla, puesto que en ésta se admite en
. ciertos casos la conformidad de las partes como fundamento de la
resolucién, asi como el perddén del ofendido en determinados delitos,
e incluso el principio acusatorio entrega la iniciativa al fiscal y
deja a las Salas de Justicia en una posiciéon contemplativa. La juris-
diccién contencioso-administrativa ofrece ' caracteristicas interme-
dias, puesto que si bien actia siempre a instancia de parte, las Salas
poseen facultades extraordinariamente amplias en la ordenacion e
instruccion del proceso, y' no estan vinculadas para su terminacion

{95) En este sentido se pronunaaban por e)emplo, MiriMoNDE, ob. cit., pp. 112-113,
y Morra, ob. cit., pp. 137-139.
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por la voluntad concorde de los litigantes, ya que aun.en el caso del
allanamiento, han de dictar la sentencia que estimen justa.

C) Exclusiva, porqué en las materias que estan atribuidas al Tri-
bunal, conoce éste de cuantas posibles cuestiones se susciten con
absoluta preferencia respecto de las demas ordenes jurisdiccionales
o de cualesquiera otra institucién, sin gue en ese ambito acotado
quepa, la interferencia de potestades ajenas, Por su propia natura-

“leza, toda ]urlsdlccmn es no sélo exclusiva (y asi lo reconoce gené-
ricamente el articulo 117.3 de la Constltucmn) sinovtambién exclu-
yente. _ ’

El articulo 17.1 indica, como no podia ser menos, que la juris-
diccion contable es exclusiva, mientras gue el 4.° de la derogada Ley
de 1953 declaraba que tal jurisdiccion se ejercita «con derogacién de
todo otro fuero». En este mismo sentido hay que entender la expre-

- sién «jurisdiccién privativa, absoluta e independiente», utilizada ya
por el Real Decreto de 2 de febrero de 1803, y que se ha reiterado en
todas las .nc')rmas posteriores,' hasta llegar al articulo 2° de la de
1953 (96). El articulo 203 del Reglamento de 1935, subsistente tran-
sitoriamente, da un cierto énfasis a esta caracteristica cuando esta-
blece que el Tribunal «no se tendra por requerido de inhibicién
cuando lo fuere respecto de las cuentas, expedientes de feintegrd y
de cancelacién de fianzas que corresponden a. su ]urlsdlccmn especial
y privativa, y que con derogacmn de todo fuero alcanza a los orde-
nadores, interventores, pagadores v a los gue por su empleo o por
comisién administren, recauden o custodien efectos, caudales o per-
tenencias del Estado, y también -a los herederos o caﬁsah_abientes de
todos ellos». Esto supone, simplemente, que la actuacién del Tribu-
nal no se suspende, como es lo normal, cuando se plantea un con-
flicto jurisdiccional, sin perjuicio de que éste se resuelva en la forma
prevista por la ley.

La exclusividad de la jurisdiccién, puesta, en conexién con la
clausula general de competencia formulada en el articulo 136 1 de

(96) La Real Cédula de 10 de noviembre de 1828 establecié que correspondia al
Tribunal Mayor de Cuentas, en el concepto de autoridad judicial, conocer privati-
vamente, y con inhibicién de-todos los Tribunales y Juzgados del Reino, de todos
los casos y causas relativas a la presentacién de las cuentas (art. 17). La Ley
de 1851 declaraba también que el Tribunal de Cuentas ejercia privativamente la
autoridad superior en los asuntos de su competencia (art. 1.°), expresién que reitera
en sus articulos 16 y 21. La Ley de 1870 insiste en que su jurisdiccién es especial y
privativa (art. 1.°). El Real Decreto de 1924 le atribuye el mismo caracter en su
articulo 2.9, como también el articulo 1.2 de la Ley Organica de 1934 y el 2.2 de la
de 1053. - .
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la Constitucién, debe significar la ruptura del sistema consagrado
por la Ley General Presupuestaria en este aspecto. En efecto, las
responsabilidades derivadas del manejo de caudales publicos, que
define su articulo 140 y tipifica el 141, se exigia en una doble via,
con una distribucion desigual. Por una parte, se atribuia al Tribunal
de Cuertas el enjuiciamiento de los alcances, y sélo de ellos (art. 143).
Por la otra, y para todos los demas supuestos, mas numerosos y mas
importantes, la Administraciéon se reservaba esa exigencid de res—
ponsabilidad, aungue «sin perjuicio de cuanto pueda corresponder
al conocimiento y coinpetencia. del Tribunal de Cuentas del Reino»,
salvedad platénica si se observa gue la resolucién final, por ser un
acto administrativo, desviaba el cauce de la impugnacién judicial
hacia lo contencioso-administrativo, con eliminacién total de lé, juris-
diccidén contable. _

A soldar esta dicotomia teratologica, sintoma de un notorio des-
equilibrio de fuerzas, con el predominio del justiciable respecto del
juzgador, tiende el articulo 41 de la LOTC, elogiable sin reservas,
que restaura la exclusividad de este orden jurisdiccional. «En los
casos en que las responsabilidades a que se refiere el articulo 38
—dice su parrafo primero— pudieran ser exigidas con arreglo a nor-
mas especificas en via administrativa, la autoridad gue acuerde la
incoacion del expediente lo comunicara al Tribunal de Cuentas,
que podra en cualquier momento recabar el conocimiento del asun-
.to.» Y el parrafo segundo anade: <«las resoluciones que se dicten por
la. Administracién en que se declaren responsabilidades contables:
seréan recurribles ante el Tribunal de Cuentas y resueltas por la Sala
correspondiente». ' :

‘D) Plena, porque dentro del ambito de su competencia objetiva,
el Tribunal conoce tanto de las cuestiones de hecho como de sus
implicaciones juridicas. Por otra parte, puede pronunciar resolucio-
nes no solamente declarativas, sino también constitutivas y de con-
dena. Ademas, es plena en el sentido de que no se limita a com-
probar la legitimidad aparencial de los actos -enjuiciados, sino que
incluso puede ponderar su oportunidad y su conveniencia (control de
la discrecionalidad) y también la adecuacién de la actividad admi-
nistrativa a los fines gue la justifican (art. 106.1 de la Constitucion),
utilizando las técnicas de control judicial acufiadas ya en el ambito
de lo contencioso-administrativo.
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La plenitud jurisdiccional no guarda relacién alguna con el ca-
racter «supremo» o autosuficiente del Tribunal de Cuentas, ni re-
sulta menoscabada por la vinculaciéon de éste al Tribunal Supremo
en via procesal. Significa tan s6lo cuanto mas arriba queda expues-
to y cuanto, en otra vertiente, advierte el mismo articulo 17 del dicta-
men, cuyos dos ultimos parrafos dicen que la jurisdiccién contable:

«2. Se extendera, a los solos efectos del ejercicio de
~su funcidén, al conocimiento y decisién de las cuestiones
prejudiciales e incideritales, salvo las de caracter penal,
que constituyan elemento previo necesario para la de-
claracion de responsabilidad contable y estén con ellas
relacionadas directamente.

3. La decisién que se pronuncie no produciré efec-
tos fuera del ambito de la jurisdiccibn contable, v en
ningan caso prejuzgara su enjuiciamiento por la juris-
diccién correspondiente.»

3. Extension y limiles

La jurisdiccion propia del Tribunal de Cuentas se configura posi-
tivamente por su aobhjeto, la responsabilidad contable, que marca en
principio su extensién con el margen de flexibilidad previsto en el
articulo 17, transcrito mas arriba. Como anverso de tal deslinde, por
inclusién, de la materia objeto del proceso y de las cuestiones conexas,
la técnica habitual utiliza también —quiza redundantemente— crite-
rios negativos, por exclusion, y en este aspecto la. LOTC sigue las
directrices tradicionales para delimitar el ambito de actuacién del Tri-
bunal respecto de las Administraciones publicas y de los demés érde-
nes jurisdiccionales, aunque plasmé.ndolé,s con mayor precision dog-
matica. En efecto, el articulo 17 no incurre, como habia sucedido hasta
ahora, bajo la vigencia de la Ley de 1953, en un casuismo inverte-
brado. Asi, las manifestaciones fenoménicas, ocasionales y fragmen-
" tarias, los supuestos individualizados que se producen en momentos
procesales muy concretos (por ejemplo, tercerias) reciben un trata-
miento genérico y se regulé,n como cuestiones prejudiciales o inci-
dentales (97).

(97) Asi lo propuse en Directrices..., p. 83.
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La vigenté Ley Organica, por otra parte, alude expresamente a
una zona tangencial de las Administraciones publicas con el Tribunal
de Cuentas, supuesta la plena indepéndencia de éste. El articulo 18.1
aclara que la jurisdiccion contable es compatible respecto de unos
- mismos hechos con el ejercicio de la potestad disciplinaria (98). Y
en relacion con los demas jueces y Tribunales, el articulo 18 excluye
de aquella jurisdiccién el enjuiciamiento de los asuntos que corres-
pondan a cualesquiera 'otros drdenes jurisdiccionales, enumerando
nominativamente el constitucional, el contencioso-administrativo, el
penal, el civil y el laboral, asi como genéricamente las cuestiones de
otra naturaleza encomendadas al conocimiento de los érganos del
poder judicial. Mas adelante, el articulo 35.1 precisa que la respon-
sabilidad civil en que puedan incurrir los miembros del Tribunal
de -Cuentas, en el ejercicio de sus funciones, sera exigida ante la
Sala correspondiente del Tribunal Supremo (la primera, en la orga-
nizacién actual). ' :

A. Responsabilidad penal y responsabilidad contable

~

El articulo 18, apartado cJ, excluye del enjuiciamiento por la ju-
risdiccién contable a «los hechos constitutivos de delito o faltas. El
articulo 18 explica que aquélla, sin embargo, es compatible respecto-
de unos mismos hechos con la actuacion de la jurisdiccién penal,
afnadiendo el pﬁrr_a)fo segundo que cuando se dé tal simultaneidad
en el ejercicio de ambos Ordenes jurisdiccionales, «la responsabilidad
“civil sera determinada por la jurisdiccién contable en el ambito de
su competencia». Se desglosa asi la accién civil de la penal para re-
forzar las garantias en orden a la intangibilidad de los caudales
publicos. »

Por otra parte, «a responsabilidad criminal en que puedan
incurrir los miembros del Tribunal de Cuentas en el ejercicio de sus
funciones —dice el articulo 35.1— sera exigida ante la Sala corres-
pondiente del Tribunal Supremo» (hoy dia, la ségunda). Y aungue la
Ley Orgéanica haya eliminado del anteproyecto, la remisiéon especifi-
ca que en éste se hacia, resulta aplicable en tales supuestos el pro-
cedimiento especial o antejuicio necesario para exigir responsabili-
dad criminal a los jueces y magistrados que regulan el titulo II del

(98] «La potestad sancionadora de las Corporaciones Locales», en Administ_rra-
cién Local v Administracion de Justicia, Instituto de Estudios de Administracion
Local, Madrid, 1977, pp. 209-235.
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libro IV de la Ley de Enjuiciamiento Criminal (arts. 757-778), pues
el articulo 136.3 de la Constitucion otorga a los miembros del! Tribu-
nal de Cuentas el pleno stotus judicial.

B. Jurisdiccion contencioso-administrotiva y jurisdiccion contable

No corresponderan tampoco a la jurisdiccién contable, dice el
articulo 16, b) del dictamen parlamentario, €l enjuiciamiento de las
cuestiones sometidas a la contencioso-administrativa. El deslinde
entre ellas resulta especialmente problematico, ya que ambas operan
sobre idéntico objeto formal (actos administrativos) en una concre-
ta parcela material de las Administraciones piiblicas (la actividad
econdmica o financiera). Sin embargo, tal delimitacién puede reali-
zarse en virtud de dos criterios complementarios: uno, la distinta

- perspectiva utilizada para contemplar esos actos, y otro, el objeto
sobre el que inciden (99). '

Es delicado, en efecto, este deslinde de lo contencioso-contable y
lo contencioso-administrativo, que, mal planteado, puede originar
actuaciones aberrantes, de las que cabria Sefialar algtn ejemplo. La
jurisdiccién contencioso-administrativa es la Unica competente para
la eventual anulacién de actos y disposiciones administrativas que
contradigaﬁ el ordenamiento juridico, produzcan o no un perjuicio
patrimonial a las Haciendas publicas. La jurisdiccién contable enjui-
cia la responsabilidad derivada de tales actos, precisamente por su
‘consolidacién juridica, por su inatacabilidad o firmeza, cuando la ile-
galidad origina un resultado dafioso al Tesoro; por ello nunca puede
estar capacitada para dejar sin efecto liquidaciones tributarias o
. acuerdos en los que se constituya una obligacion (gasto) o se dispon-
ga un pago, que son actos declaratorios de derechos y deberes res-
pecto de los particulares afectados: para ello, nuestro sistema confi- .
gura el proceso de lesividad (100). ' o

Aun cuando todos o parte de los actos administrativos enjuiciados
sean formalmente intangibles y deban surtir todos sus efectos nor-
males, incluso en contra de la Administracion v habitualmente en
favor del particular, el Tribunal de Cuentas los somete a una elabo-
racion peculiar: no puede anular el acto administrativo cuya irregu-
laridad comprueba (misién ésta privativa de la jurisdiccién conten-

(99) El Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, pp. 144-48.
(100) Direotriges.... pp. 63-64.
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cioso-administratival, sino que la comprobacién de su ilegitimidad es
simplemente un presupuesto 10gico de la declaracién de responsabili-
dad del funcionario que lo dicto y, en consecuencia, tiende a eliminar el
_ perjuicio econémico causado a la Administracién, transfiriéndolo al
~ responsable. Precisamente el hecho de que tal acto resulte inatacable
provoca el dafio patrimonial y la consiguiente responsabilidad (101).

El documento de trabajo de la comision redactora del anteproyecto
contenia, en el que luego fue el apartado bJ de este articulo 16, la acla-
racion de que el Tribunal de Cuentas no podria «declarar la nulidad
de actos administr_a.tivos constitutivos de derechos y obligaciones»,
pero si «exigir de quienes proceda el resarcimiento de los perjuicios
originados por su ejecucién, cuya responsabilidad, en cambio, le co-
rresponde declarar. Tampoco podra proceder —afiadia— contra los
particulares perceptores de pagos indebidos, cuyo reintegro sera exi-
gido por la Administracién. Podra dirigirse al 6rgano competente
para que, en su caso, proceda a la anulacion del acto que estime irre-
gular o declare la lesividad para impugnarlo ante la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa» (102). '

Finalmente, corresponde a lo contencioso-administrative el enjui-
ciamiento de los actos que emanen de los 6rganos de gobierno del
Tribunal de Cuentas respecto de su gestién patrimonial y en materia
personal, para el funcionamiento de sus servicios, ya que el articulo
3.2 LOTC le reconoce una funcidn instrumental, pero exclusiva de au-
toadministracion (103). El anteproyecto de reforma de la ley regula-

(101) Funcién y esencia..., pp. 47-48,

(102) El antecedente de esta solucién puede encontrarse en los articulos 36 y 38.
del Reglamento organico del Tribunal Supremo de la Hacienda Publica de 3 de
marzo de 1925, normas en las cuales se establecia que el reintegro de los pagos
indebidos a particulares seréd exigido —en su caso— por la Administracién pablica,
en via gubernativa, mediante el procedimiento establecido en el articulo 83 del
Reglamento de la Ordenacién de Pagos, segtn lo previsto en el articulo 85 de la
Ley de Administracién y Contabilidad; es un caso de responsabilidad administrativa
(genérica), pero no de su especifica modalidad contable; por tanto, contra el acto
administrativo que la declare procede el recurso contencioso-administrativo direc-
tamente, con independencia del ejercicio de las facultades de su jurisdiccién para
obtener el reintegro (de los funcionarios responsables), y previa audiencia del cen-
sor podra (exclusivamente) «declarar lesiva» la resolucién que origindé el pago y
trasladar esta resolucién, con los antecedentes precisos, al Fiscal del Tribunal Su-
premo de Justicia para la incoacién del oportuno recurso contencioso-administrativo.
Véase mi estudio, tantas veces citado, sobre El! Tribunal Supremo de la Hacienda
Publica, pp. 144-45. :

(103) En esta misma linea, REyes MonTERREAL, José M., ut supra, p. 1250. Tam-
bién Pera VERDAGUER, Francisco, ob. cit., pp. 1127-29, aunque con una perspectiva
mas de futuro que actual, encuentra que «es soluciéon aceptable y valida, por su-
puesto, integramente comprendida dentro de las normas constitucionales, la que
sujeta a la jurisdiccién contencioso-administrativa la impugnacién de determinados
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actos de érganos internos del Tribunal de Cuentas,’ actos en materia de personal
v de gestién patrimonial. Ahora bien, ha sido Ropricuez - Orwver, José M.?, quien
méas licidamente se ha enfrentado con el problema (pp. 1264-85 de su magmflca -
comunicacién a las V Jornadas de la Direccién General de lo Contencioso del
Estado). |

Por ello, bien merecen sus palabras ser reproducidas aqui literalmente:

«51 pasamos ahora al tema de las relaciones del Tribunal de Cuentas con el
Tribunal Supremo, a la vista del contenido del proyecto resulta que sus relaciones
jurisdiccionales desbordan también lo que en el mismo se previene expresamente,
es decir, que no se reducen a los recursos de revisibn y casacién que cabe inter-
poner ante el segundo contra las resoluciones del primero (art. 45 del proyectol.

El proyecto de Ley Orgénica, en congruencia y desarrollo con su articulo 2.°,
atribuye ciertas materias que denomina ‘“guhbernativas’, es decir, adminisirativas,
a la decisién del Tribunal de Cuentas. Destacan en esta linea las materias de per-
sonal (que queda expresamente sometido al Estatuto de la Funcién: Pablica, art. 35)
v de naturaleza contractual (ya que la contratacién de obras, bienes, suministros
y demas prestaciones necesarias para su funcionamiento se reserva a la Presiden-
cia, art. 17); pero ademas se establece un recurso de alZada contra las resoluciones
dictadas por organos no jurisdiccionales del Tribunal, y se mencionan “las demas
funciones que se determinen en la Ley de Funcionamiento del Tr1buna1 de Cuen-
tas' lart. 18.3, ¢) y dJ1.

En cuanto a estas materias “gubematlvas ‘nos parece evidente que el afectado
por las resoluciones est4 en condiciones de acudir a la jurisdiccién contencioso-
administrativa para que se tutele su situacién juridica. En favor de este. criterio
sostenemos que la sumisién del Tribunal de Cuentas al ordenamiento juridico (ar-
ticulo 4.2 del proyecto) significarsa normalmente la sumisién al Derecho adminis-
trativo. En efecto, la sumisién del Tribunel de Cuentas al Derecho, por su propia -
naturaleza, sera al Derecho publico, y dentro de éste, s6lo el orden administrativo
(lamado expresamente para las cuestiones de personal) contiene las técnicas juri-
dicas necesarias para regular la contratacién o las cuestiones que deriven de
eventuales supuestos de responsabilidad extraconiractual, entre otros posibles
ejemplos.

Pues bien, justificada la revisién de las resoluciones del Tribunal por el Poder
judicial y establecido el criterio de que sus actuaciones se subordinan al Derecho
administrativo, es factible concluir que esas decisiones han de revisarse por la
jurisdiccién contenciogo-administrativa. Asi parece entenderlo el propia proyecto
cuando en su articulo 13, bJ), establece que “no corresponderan a la jurisdiccién
contable: las cuestiones sometidas al conocimiento de la jurisdiccién contencioso-
administrativa’, una de cuyas funciones esenciales es rewsa.r el ajuste de los actos
al Derecho admlmstratxvo {art. 1.0 de la LICA).

Claro es que es imposible definir en algin momento al Tribunal de Cuentas
como Administraciéon publica: la evidencia excusa de probar este extremo. Ahora
bien, el que no sea Administracién no quiere decir que no actie como la. Adminis-
tracion al tener que someter su accién al Derecho administrativo que le es necesa-
riamente aplicable. Por otro lado, el articulo 1.°-2, de.la LJCA no define lo que es
la Administracion, sino lo que se entiende como tal para definir el ambito de re-
vision de la jurisdiccion.

Por ello no me parece nada dificil, maxime a la vista de la interpretacién exten-
siva que del articulo 1.0.2, de su ley reguladora han construido las salas-del Tribu-
nal Supremo, que las actuaciones administrativas del Tribunal de Cuentas sean
recurribles ante el Tribunal Supremo. De igual modo no hay inconveniente para
que en la reforma de la mencionada Ley Jurisdiccional se incluya expresamente al
Tribunal de Cuentas, tal como no lo hay para hacer lo mismo con determinadas
actuaciones de las Cortes Generales.

Este entronque del recurso contencioso- administrativo, no ya con la idea sub-
jetiva de la Administracién, sino con la regulacién material del acto, no es ins6lito
en nuestro Derecho; una manifestacién muy reciente se encuentra en el articulo 47
de la Ley Orgénica 1/1880, del Consejo General del Poder Judicial, algunas de cuyas
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dora de la jurisdiccién contencioso-administrativa, elaborado en 1980
por la Comisién General de Codificacién (104), contemplaba expresa-
mente en su articulo 1.° a las Cortes Generales, al Consejo General del
Poder Judicial, al Tribunal Constitucional y al Tribunal de Cuentas
para hacer posible la impugnacion judicial de las resoluciones qﬁe se
produjeran ‘en el ambito mas arriba acotado. La,_competencia corres-
ponderia en primera instancia a la Audiencia Nacional, y en apela-
cion al Tribunal Supremo, salvo en el caso del Consejo General del
Poder Judicial, cuya Ley Organica 1/1980, de 10 de enero, establece
un sistema ad hoc por razones obvias.

C. Tribunal de Cuentas y Tribunal Constitucional

La posicién. del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su propia
jurisdiccién, respecto del Tribunal Constitucional, es idéntica a la de
los demas organos judiciales. En consecuencia, podra promover las

. decisiones “serdn recurribles en via contenciosc-administrativa, conforme -a la ley

reguladora de dicha jurisdiccién’. Todo ello, pese a que cabe convenir que no hay
el mas minimo tipo de. contacto entre el mencionado 6rgano superior de gobierno
v cualquiera de nuestras Administraciones pablicas, 1o que demuestra que no existe
dificultad dogmatica de ningin tipo que impida admitir el punto de vista que he-
mos mantenido...» - :

Frente a esta impecable argumentacién, no parece que resulte viable la tesis
de Gonzirez Navarro, Francisco, ob. cit. ut supra, pp. 67071, en el sentido
de que la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas lo configura de hecho como un
«titular de poder’ publico practicamente inmune a todo control», conclusién ademas
incoherente respecto de las propias premisas del autor. El Tribunal de Cuentas esta
sometido al.ordenamiento juridico en su conjunto y, por tanto, su actividad de ad-
ministracién general ha de seguir desarrollandose, como hasta ahora, dentro del
cauce de la Ley de Procedimiento Administrativo y sujeta a la revisién judicial en
via, contencioso-administrativa, porque la ley en esto nada innova. En cambio, am-
plia las garantias de los ciudadanos al abrir la puerta de los recursos de casacién
y revisién ante el Tribunal Supremo, recursos que hasta ahora resolvia el mismo
Tribunal de Cuentas, sin que tan anémala y peligrosa autosuficiencia fuera en su
momento objeto de critica alguna, salvo las mias.

(104) Este anteproyecto fue obra de un grupo de trabajo creado en enero de 1980
por el entonces ministro de Justicia, don Iiige Cavero LartarLiape. Sus. componentes

. fueron los catedraticos de Derecho Administrativo don José Luis -ViLiar Parasi,

’

presidente de la Seccion Tercera de la Comisién General de Codificacion, don Eduar-
do Garcia pE ExteRRia, don Fernando Garripo Farra 'y don -Jesus GonziLez PERez, asi
como don Rafael pe MENDIZABAL ALLENDE, presidente de la Audiencia Nacional. Asistié
a las sesiones de la Comisién, especialmente invitado por el grupo de trabajo, don
Federico Carlos Sainz ot RosiEs RopRiGUEz, en aguel momento presidente de la Sala
de lo Contencioso-administrativo de la misma Audiencia y colaboraron igualmente
los también magistrados de lo Contencioso-administrativo don Angel RopriGusz
Garcfa y don Fernando Lorente Humtapo. El anteproyecto fue- concluido antes del
verano de 1980. El Ministerio de Justicia llegé a incluirlo en el orden del dia del
Consejo_de Ministros y a tal efecto se distribuyé el texto a los distintos Departa-
mentos ministeriales, que formularon diversas gbservacignes. A partir de ese ins-
tante, desapareci6 de la circulacién.
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.cuestiones de inconstitucionalidad en los casos y en la forma que
establecen los articulos 29, b); 30 y 35 al 37 de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, y .por ello hubiera debido aludirse a tales
cuestiones —con las penales— en la regulacién de los supuestos de
prejudicialidad del articulo 17.2. Por otra parte, las resoluciones juris-
diccionales del Tribunal de Cuentas pueden ser objeto de recurso de
amparo constitucional. '

“Finalmente, un tercer punto de conexién aparece en el articulo 8.°
LOTC, siguiendo el precedente de la Constitucién de 1931. «Los con-
flictos que se susciten sobre las competencias o atribuciones del Tri-
bunal de Cuentas seran resueltos por el Tribunal Constitucional», si
bien —seglin el parrafo segundo— «los requerimientos de inhibicién -
hechos al Tribunal de Cuentas no produciran la suspension del res-
pectivo procedimiento», norma que tiene también su antecedente en
el articulo 203 del Reglamento de 1935, todavia vigente. En este as-
pecto, se utiliza la autorizacién genérica, contenida en el articulo
161,1, dJ) de la Constitucién, segin el cual puede ampliarse la compe-
tencia del Tribunal Constitucional para conocer de agquellas otras
'matemas siempre que se le atr1buyan en Ley Orgéanica (105)

(105) RODRIGUEZ Oviver, José Ma,rla ob. cit. ut suprae, pp. 1263-64, analiza tam-
bién con gran rigor las relaciones entre el Tribunal de Cuentas y el Tribunal Cons-
titucional y advierte, ante todo, que no tienen por qué reducirse a lo previsto
en el ahora articulo 8.° de la Ley Orgénica, y afiade: «Es indudable que en esta
redaccion esté latente la posibilidad constitucional (art. 161.1, d) de que cualquier
ley organica atribuya material al conocimiento del Tribunal Constitucional, asi
_como la regulacion de los conflictos constitucionalds, en especial entre érganos cons-
titucionales del Estado, que se cont1ene con los articulos 59 y 51gu1entes de la Ley
Orgénica 2/1979.

Sin embargo, esta unica referencia que el proyecto contiene al Tribunal Constitu-
cional (y que probablemente es la unica que no le corresponde necesariamente en
forma natural) no puede acarrear que sea la \inica posible, aunque si sean conce-
bibles los conflictos, por ejemplo, con la Sindicatura de Cuentas de Cataluiia, pre-
vista en el articulo 42 del Estatuto aprobado por la Ley Orgéanica 4/1979, de 18 de -
diciembre, o con 1a tradicional Camara de Comptos de Navarra.

Consideramos que no hay motivo alguno para que el Tribunal de Cuentas no
pueds plantear la cuestiéon de constitucionalidad al amparo de los -articulos 163
de la Constitucion y 35 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, pues se dan
los requisitos necesarios. En efecto, como se ha dejado expuesto, el Tribunal de
Cuentas es un 6rgano judicial, aun cuando no esté integrado en el poder judicial,
porque ejerce jurisdiccién que s6lo organos de tal naturaleza pueden tener aftri-
buida; igualmente, pronuncia «fallos» que pueden depender de la aplicacién de una
norma presumiblemente inconstitucional. Y también, desde el punto de vista formal,
estan cumplidos los requisitos exigidos por el articulo 35 de la Ley Orgénica, ya
que no sélo existen en su funcidén jurisdiccional partes que pueden intentar que la
cuestién se suscite o que deban de ser oidas; sino que también existe incluso el
Ministerio fiscal en el propio Tribunal de Cuentas que puede alegar lo que estime
conveniente,

Desde otro punto de vista, nos parece evidente que contra las resoluciones del

- Tribunal de Cuentas cabe interponer recurso de amparo cuando se den los requi-
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V1. FiNaL

La solucién que se adopte acerca de la estructura, el funcionamien-
to y la articulacién del Tribunal de Cuentas en el panorama general de
las instituciones politicas, aparece determinada inexorablemente por

. el previo diagnéstico de la naturaleza intrinseca de sus. funciones. Es

habitual la indecisién, en la ley o en la ciencia juridica, al enfocar
la silueta de este singular organismo del que pocos han intentado
averiguar su exacta calificacion. Ante la disyuntiva <«juez-adminis-
trador» es frecuente la coémoda postura de eliminar el problema me-
diante un roétulo en que el Tribunal aparece clasificado como <hi-
brido» o «mixto». No es este el momento oportuno para un extenso
analisis de la cuestién, aun cuando resulte inspslayable una breve refe-
rencia al problema. De él y de su solucién, como principio rector,
derivan con rigor l6gico una serie de consecuencias que afectan tanto
al aspecto organico como al procesal porque es ya un tépico, en la
biclogia y en la politica, gque la funcién crea el 6rgano.

La investigacién de la naturaleza juridica de las funciones del Tri-
bunal de Cuentas y el hallazgo de sus caracteristicas individualizado-
ras no constituyen por ello meros problemas teéricos, desprovistos- de
contenido vital. El correcto planteamiento y la acertada solucién de
esas cuestiones implican una serie de consecuencias practicas tras-
cendentales. Efectivamente, la comparacion entre la imagen y la rea-
lidad del Tribunal permiie destacar las zonas en que coinciden y hace
posible la correccién de su actual desenfoque. En definitiva, ofrece
no solo un diagndstico de su crénica insuficiencia, sino también una
terapéutica adecuada, y es por ello el fundamento sobre el que cabe
construir en el futuro con garantias de solidez y duracién. Precisa-
mente porque el Tribunal de Cuentas ha permanecido desconocido

‘'sitos previstos porque se ponga en funcionamiento este instrumento de tutela. Si
en el ejercicio de la funcidn fiscalizadora es concebible una agresiéon a los derechos y
libertades protegidos, la expresion “poderes ptiblicos del Estado’’, del articulo 41.2.°,
incluye perfectamente al Tribunal de Cuentas, maxime cuando est& referida tam-
bién por el articulo 42 a las Cortes y a “cualquiera de sus 6rganos’’, expresion esta
altima que podia incluir el Tribunal de Cuentas, ya que actia por delegacién de
las Cortes y bajo su dependencia directa.

Menos duda ofrece el recurso de amparo frente a las resoluciones del Tribunal
de Cuentas que sean del orden jurisdiccional; en esta dimensién el articulo 44 de
la misma Ley Orgéanice es omnicomprensivo de cualquier érgano judicial sin que
su diccién pueda referirse tan s6lo al poder judicial. Basta pensar en que el Tribu-
nal de Cuentas infrinja el articulo 24 de la Constitucién para comprender en. qué
medida queda )usmflcado el amparo constitucional.» .
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para muchos y mal conocido por otres, no resultaba factible una re-
forma radical de su estructura 'y de sus funciones. Ambas, la fiscali-
zadora y la jurisdiccional, necesitan un replanteamiento radical que
favorezca la eficacia de cada una de ellas y potencie su actuacion
conjunta, hasta hoy vegetativa, permitiéndole acomodarse a. unas
estructuras socioeconémicas en permanente dinamismo. '

Soélo asi podra cumplir la trascendental mision de fiscalizar la acti-
vidad de la nueva Administracién publica, cuya fuerza expansiva es
el reflejo de la sociedad industrial, en movimiento uniformemente ace-
lerado hacia el futuro, fiscalizacién que ha de producirse en un con-
texto auténticamente democratico (106). A la vez, con la fuerza de su
" jurisdiccién habra de exigir las responsabilidades oportunas, hacien-
do realidad el mandato constitucional y la dimensién ética que es la
razétn de ser del Tribunal de Cuentas (107), para gue éste, obediente
al dictado de Pindaro, llegue a ser el que es (108).

(106} Directrices..., pp. 51-52.
(107 «Las facultades financieras del Consejo General del Poder Judicial», 11 de
diciembre de 1981, ponencia para las Jornadas de Estudio sobre el Consejo General
- del Poder Judicial, 11, 1, Madrid, 1883, pp. 365-368.
(108) Funcién y esencio..., p. 19.
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