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ResuMmEN: Con la premisa de que el dereABsTRACT. With the framework that the
cho constitucional espafiol ha prestado urepanish constitutional law has given little
escasa atencion al estudio del Tribunal dettention to the study of tl@uentasCourt
Cuentas en Espafia, y a su posicion dentio Spain and to its position within the
del conjunto del ordenamiento constituConstitutional order, the author makes an
cional, el autor hace un estudio sobre estmalysis of this Court. In the article the
Tribunal abarcando sus antecedentes; &uthor reviews the antecedents, the Cons-
posicion constitucional que ocupa en elitutional place that the Court holds within
ordenamiento; su organizacion y funciothe legal ordering, its organization and
nes, tanto la fiscalizadora como la de erfunctions (both prosecuting and account-
juiciamiento contable y la presencia quéng trial), and the presence that it has in
tiene frente a la opinion puablica. En elpublic opinion. The paper makes an
articulo se hace un analisis de la naturalezxamination of the legal nature of the ins-
juridica de la institucion, llegandose a pretitution, defining its relation with the
cisar las relaciones que mantiene con Ildwanches of government. Besides, it ex-
organos del poder del Estado. Ademaglores the relationship that exists between
examina la relacion que existe entre ehe Court and the external control organs
Tribunal y los érganos de control externaf the autonomous communities, nume-
de las comunidades autbnomas, exponierating the different decisions made by the
do al respecto las resoluciones que ha enGonstitutional Court. To this respect a
tido el Tribunal Constitucional, de entre laspecial emphasis is given to those that
gue sobresalen aquellas que establecen ceetablish th&€€uentasCourt as a supreme
el Tribunal de Cuentas es el 6rgano suprergan, but not as the only one, on prose-
mo, pero no el Unico, de fiscalizacion, yaution, due to the fact that neither the
que ni la Constitucién ni la Ley OrganicaConstitution or the organic law of the
del Tribunal excluyen la existen-cia de loCourt exclude the existence of external
organos de control externo de las comuncontrol organs of the autonomous com-
dades autbnomas. munities.

1 Administrador Civil del Estado, subdirector jefe de la Asesoria Juridica del Departamento
Seguridad Social y Accion Social del Tribunal de Cuentas.
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|. ANTECEDENTES

Si con caracter general es cierto que para entender correctamente la r
alidad presente de las instituciones es preciso abordar su estudio a la It
de su propio pasado, esta afirmacién adquiere un significado especial e
el caso del Tribunal de Cuentas espariol.

Sus antecedentes historicos se remontan al reinado de Sancho IV ¢
Bravo, Rey de Castilla y Ledn, en el siglo XIll, como ha puesto de
manifiesto Mendizabal Allende. Un siglo después, en 1364, aparece er
Navarra la Camara de Comptos durante el reinado de Carlos Il y ya
en 1437 y 1442 Juan Il de Castilla cre6 y regulé mediante sendas orde
nanzas la Contaduria Mayor de Cuentas, que seria reorganizada por Ca
los V en 1554. El marco en que se situaban estas instituciones no podi
ser entonces otro que el de la Administracién Real.

Con el advenimiento del Estado constitucional, los tribunales de cuen-
tas se van a ir desvinculando del Rey y de la Administracién y aproxi-
mandose a la 6rbita parlamentaria (Palao Taboada) siguiendo en paralel
el sentido conservador o progresista de cada periodo constitucional. E
primer constitucionalismo espafiol recogié esta institucién ya entonces
tradicional y asi, el Estatuto de Bayona estableceria en su articulo 122
que “un Tribunal de Contaduria General examinara y fenecera las cuen
tas de todos los que deban rendirlas” y la Constitucioén de Cadiz de 181
sefalaria en su articulo 350 que “para el examen de todas las cuentas
caudales publicos habrd una Contaduria Mayor de Cuentas, que se org
nizara por una ley especial”.

Posteriormente, la Real Orden de 1816 reguladora del Tribunal de la
Contaduria, la de 1820 reguladora de la Contaduria Mayor de Cuentas
la de 1828 reguladora del Tribunal Mayor de Cuentas se caracterizaror
por mantener su sometimiento y dependencia del Poder Ejecutivo. A
continuacién las Constituciones de 1837 y de 1845 no incluyeron refer-
encia expresa alguna a esta institucion. Sera la Ley Organica del Tribune
de Cuentas de 1851 la que daria a la institucién la denominacién que ho
perdura y reforzaria la prerrogativa del Poder Ejecutivo en el nombra-
miento de sus cargos. Colmeiro definiria entonces al Tribunal de Cuenta:
como la mas importante de las jurisdicciones administrativas y especia:
les. Por su parte, la Constitucién de 1869 reservé a las Cortes la faculta
de nombrar y separar a los ministros del Tribunal, linea que mantuvo la
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Ley Orgéanica de 1870. Con la Restauracion, la Ley de 1877 supuso un
vuelta a la dependencia del Ejecutivo que perdurard hasta la Constituciol
Republicana de 1931. El articulo 120 de esta ultima Constitucion cons-
tituye el antecedente mas directo del articulo 136 de la de 1978 al esta
blecer

El Tribunal de Cuentas de la Republica es el drgano fiscalizador de la gestior
econémica. Dependera directamente de las Cortes y ejercerd sus funcione
por delegacion de ellas en el conocimiento y aprobacién final de las cuentas
del Estado. Una ley especial regulara su organizacion, competencia y funcio-
nes. Sus conflictos con otros organismos seran sometidos a la resolucion de
Tribunal de Garantias Constitucionales.

Su Ley Orgéanica de 1934 dispuso que el hombramiento y separacior
de sus miembros se hicieran por las Cortes. La Ley de 1953 sobre Or
ganizacién, Funciones y Procedimientos del Tribunal de Cuentas del Rei
NoO SUpPUSO una vuelta a la situacién anterior reservando al jefe del Estad
el nombramiento de sus cargos.

La vigente Constitucién espafiola de 1978 regula el Tribunal de Cuen-
tas en dos articulos, el 136 y el 153, que a continuacion se transcriben

Articulo 136

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

Dependera directamente de las Cortes Generales y ejercera sus funciones p
delegacion de ellas en el examen y comprobacion de la Cuenta General de
Estado.

2. Las cuentas del Estado y del sector publico estatal se rendiran al Tribuna
de Cuentas y seran censuradas por éste.

El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia jurisdiccién, remitira a las
Cortes Generales un informe anual en el que, cuando proceda, comunicar
las infracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido.

3. Los miembros del Tribunal de Cuentas gozaran de la misma inde-
pendencia e inamovilidad y estaran sometidos a las mismas incompatibilidade:
que los jueces.

4. Una Ley Organica regulara la composicion, organizacion y funciones
del Tribunal de Cuentas.
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Articulo 153. “El control de la actividad de los 6rganos de las comu-
nidades autbnomas se ejercera:... d) Por el Tribunal de Cuentas, el ec
némico y presupuestario.”

La Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (en
adelante LOTCu) cumplié con el mandato de desarrollo constitucional
dispuesto en el apartado 4 del articulo 136 recién transcrito. Pese a gL
la disposicion final tercera de la LOTCu establecia a su vez un plazo de
seis meses para que el gobierno elevara a las Cortes Generales “un pr
yecto de ley para la ordenacién del funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas, con regulaciéon de los distintos procedimientos y Estatuto de su per
sonal”, no seria sino hasta seis afos después cuando se promulgara
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
(en adelante LFTCu). Esta circunstancia llevé a que el funcionamiento
ordinario del Tribunal continuara en gran medida rigiéndose por normas
preconstitucionales hasta casi diez afios después de entrada en vigor
Constitucion espariola. El apartado 1 de la disposicion final primera de
la LFTCu es expresiva de esta situacion al derogar expresamente

la Ley de 3 de diciembre de 1953 sobre Organizacion, Funciones y Procedi-
mientos del Tribunal de Cuentas del Reino, modificada por la 87/1961, de 23
de diciembre; el Reglamento del Tribunal de Cuentas de la Republica de 16 d
julio de 1935; el Reglamento Organico del Tribunal Supremo de la Hacienda
Publica de 3 de marzo de 1925, en la parte relativa al Tribunal de Cuentas
y cuantas disposiciones se opongan a lo preceptuado en la presente.

Debemos ademas recordar que otras disposiciones con rango legal he
regulado aspectos concretos sobre el alcance de las funciones del Tribt
nal como la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacior
de las Comunidades Auténomas (articulo 22), la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, reguladora de las Haciendas Locales (articulo 204), la Ley
Orgéanica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacion de Partidos Politicos
(articulo 11), la Ley Orgéanica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Elec-
toral General (articulos 132,133 y 134), etcétera.

Cabe, por ultimo, recordar que la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del
Proceso Autondmico, dispuso en su articulo 14 que “El Tribunal de
Cuentas, 6rgano supremo de control externo de la gestion econémica
financiera del sector publico, establecera secciones territoriales para €
ejercicio de las funciones que le asigna su Ley Organica en el &mbito de
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cada comunidad autbnoma”, precepto que no fue llevado a la practica \
que fue derogado expresamente por la disposicion final primera, apartad
2, de la LFTCu.

[I. LA POSICION CONSTITUCIONAL DELTRIBUNAL DE CUENTAS

De lo hasta ahora expuesto destacan dos notas faciles de extraer:
gran raigambre histdrica del Tribunal de Cuentas en Espafia (no en van
el hacendista esparfiol Canga Arguelles diria de él que es “la méas antigu
de las instituciones de nuestra Hacienda Publica”), y su destacable pap
constitucional dibujado con el maximo rango normativo en el articulo
136 de la Constitucién espafiola. Y sin embargo, encontramos una quej
practicamente unanime entre los autores que han abordado de forma m
nografica el estudio de este supremo 6rgano fiscalizador de las cuenta
y de la gestion del sector publico: la escasa atencion que el derech
constitucional ha prestado a esta institucion y a la posicion que ocupa el
el conjunto del ordenamiento, especialmente si se compara con la abur
dante bibliografia existente sobre el Defensor del Pueblo, que ocupa un
posicién constitucional similar a la del Tribunal de Cuentas como 6rgano
auxiliar de las Cortes Generafes.

Puede decirse que son dos los caracteres especificos del Tribunal ©
Cuentas que constituyen las causas de esta singularidad en su tratamier
doctrinal.

a) Por un lado, el contenido de la funcion fiscalizadora que tiene
atribuida constitucionalmente el Tribunal de Cuentas pageg®ijori,
escapar del analisis meramente juridico o constitucional e inclinarse ma:
hacia las disciplinas hacendisticas, presupuestarias y contables. Sin en
bargo, resulta llamativo comprobar cémo desde estas disciplinas tampoc
el Tribunal de Cuentas ha sido objeto de una produccion bibliografica
juridica abundante. Es mas, cuando se abordan aspectos juridicos d
Tribunal de Cuentas, los estudios se centran mas en lo relativo a I
funcién de enjuiciamiento contable y mas concretamente en lo relativo a
la naturaleza de la responsabilidad contable y a cuestiones de naturale:
eminentemente procesal. En definitiva, los aspectos funcionales del Tri:

2 Véase por todos el trabajo de Campos, P. Biglino, “Parlamento, Presupuesto y Tribunal de
Cuentas” Revista de las Cortes Generalesim. 37.
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bunal de Cuentas han primado sobre los institucionales y, por tanto, le
excesiva especializacion que exigen aquéllos han podido constituir ur
factor disuasorio frente a planteamientos mas generales.

b) Por otra parte, la propia morfologia diversa de los tribunales de
cuentas, en un andlisis de derecho comparado, puede haber contribuic
a difuminar en parte los perfiles de esta institucion. A este respecto bast
recordar que en los regimenes constitucionales de nuestro entorno cor
viven distintos modelos de tribunales de cuentas segun éstos sean 6rgan
colegiados o unipersonales (caso de Inglaterra o Canada), tengan o r
tengan atribuidas funciones jurisdiccionales (caso de Alemania) o con-
sultivas (de las que carece el Tribunal de Cuentas espafiol pero con le
que cuentan Alemania, Holanda o Luxemburgo), dependan del Pode
Legislativo o auxilien al Ejecutivo (Francia o Italia). Baste aqui recordar
que el propio Tribunal de Cuentas de las Comunidades Europeas, elevac
a rango de “Institucion comunitaria” mediante el Tratado de la Unién
Europea, no depende de ninguna otra institucién (asiste al Parlament
europeo y al Consejo en el ejercicio de su funciéon de control en la
ejecucién del presupuesto, pero no depende de ninguno de ellos) y egjerc
funciones fiscalizadoras y consultivas, pero no jurisdiccionales. Dentro
del derecho interno espafiol también los érganos de control externo (el
adelante OCEx) con gue cuentan las comunidades auténomas ofrece
perfiles variados entre si y respecto del Tribunal de Cuentas, pues carece
de competencias jurisdiccionales (como mas adelante veremos) pero a
gunos afiaden a sus competencias fiscalizadoras las consultivas (Andall
cia, Galicia, Navarra, etcétera).

Creemos que esta enorme variedad de modelos, a la que se une
también cambiante posicion del Tribunal de Cuentas en nuestro Derechi
histérico, como hemos visto al principio, puede haber contribuido asimis-
mo a dificultar mas que a favorecer las aproximaciones al estudio de sl
naturaleza.

1. Tribunal de Cuentas y poderes del Estado

El andlisis de las relaciones del Tribunal de Cuentas con los podere:
del Estado lleva aparejado inexorablemente el andlisis de su naturalez
juridico-constitucional, asi como del grado de su independencia o de-
pendencia de esos poderes con los que se relaciona. Por ello entendem
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que estas cuestiones deben abordarse de forma conjunta como harem
a continuacion.
Recuerda Sainz De Bujanda qué en

el panorama del derecho comparado se encuentra siempre una preocupaci
por fijar la naturaleza de los Tribunales de Cuentas [y que] la naturaleza
atribuida a estos organismos depende fundamentalmente de las funciones qt
se les encomienden. De ahi [concluye] que usualmente se les haya calificad
de 6rgano politico y su vinculacion fuera directa con el Parlamento ... Por el
contrario, en los paises en que esta dotado de funciones jurisdiccionales se |
califica de Tribunal Administrativo.

Partiendo de este postulado y siguiendo el razonamiento, los tribunale:
de cuentas podrian ser calificados:

—Como “6rgano politico” cuando auxilien por medio de su actividad
fiscalizadora a los parlamentos y dependan directamente de esto
ultimos (caso espafol).

—Como “érgano administrativo” (o Tribunal Administrativo) cuando
efectlden funciones jurisdiccionales desde un ambito de dependenci:
administrativa (modelo francés, italiano y espafiol en los periodos
histéricos en los que el Tribunal de Cuentas dependié del Ejecuti-
vo). En estos casos, y a pesar de que también se relacionen con Ic
Parlamentos y sus funciones sean jurisdiccionales, segun el model
del “régime administratif para el cual juger I'administration
c'est encore administrgr su naturaleza seria administrativa. En la
doctrina espafiola han reivindicado la naturaleza puramente admi-
nistrativa del Tribunal de Cuentas, entre otros Gonzalez Navarro o
Parada Vazquez.

—Como “6rgano jurisdiccional”, cuando desempefie funciones juris-
diccionales desde un ambito de absoluta independencia en un régi
men equivalente al de los 6rganos del Poder Judicial. Han
mantenido a nivel doctrinal esta postura, entre otros Magnet en
Francia y en Espafia, Mendizabal Allende y con especial rotundidad
Sainz Morenbque llega a afirmar que “nosotros vamos a sostener,
sin ambigUedades, que se trata de un control judicial, que el Tribu-

3 Lecciones de derecho financiefmdadrid, Universidad Complutense, 1991.
4 Elementos de derecho financiefafael Castellanos, 1983.
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nal de Cuentas es un érgano jurisdiccional en el sentido técnico y
correcto de la palabra y que consecuentemente forma parte de lo:
6rganos del poder judicial”.

Estos encuadramientos pueden llegar a resultar demasiado categorice
y corren el riesgo de soslayar algunos aspectos definitorios de los tribu:
nales de cuentas.

Lo cierto es que el Tribunal de Cuentas se relaciona con los tres
poderes clasicos:

—Con el Poder Legislativo: de acuerdo con el articulo 136 de la
Constituciéon espafiola “depende directamente de las Cortes Gene
rales y ejercerd sus funciones por delegacion de ellas en el exame
y comprobacion de la Cuenta General del Estado”; ademas debe
remitir a las Cortes su informe anual asi como cuantos informes,
memorias, mociones o notas apruebe en pleno (articulos 12 y 13 ds
la LOTCu y 28.1 de la LFTCu). Por lo demas, estas relaciones se
encuentran institucionalizadas a través de la Comision Mixta Con-
greso-Senado para las relaciones con el Tribunal de Cuentas (y:
prevista por la LOTCu en su disposicién transitoria primera).

—Con el Poder Ejecutivo: es éste, en un sentido amplio, el sujeto
pasivo de la actividad del Tribunal de Cuentas; es quien debe rendi
las cuentas al Tribunal y es el sujeto de las fiscalizaciones (como
tal participa, formulando las correspondientes alegaciones, en el tra-
mite de audiencia de los procedimientos fiscalizaderearticulo
44 de la LFTCu) y sus autoridades y personal a su servicio son
asimismo sujetos de los posibles procedimientos jurisdiccionales
por responsabilidades contables.

—Con el Poder Judicial: en el ejercicio de su actividad, tanto fiscali-
zadora como jurisdiccional, el Tribunal de Cuentas esta sometido,
como no podia ser de otro modo, al principio de legalidad, y sus
resoluciones son susceptibles de recurso de casaciéon y de revisié
ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supre-
mo (articulos 49 de la LOTCu, 80 a 84 de la LFTCu, 58.5 de la
Ley Organica del Poder Judicial, 12.1.c y 12.2.b de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-adminis-
trativa). Ello sin contar con el pleno caracter jurisdiccional de la
actividad que desempenia el Tribunal de Cuentas a la hora de deter
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minar las oportunas responsabilidades contables que lleva, incluso
a que la Ley Orgéanica 2/1987, de 18 de mayo, de Conflictos Juris-
diccionales entienda en su articulo 31.2 comprendidos a los 6rganos
de la jurisdiccion contable en el orden jurisdiccional contencioso-

administrativo a los efectos de solucion de los conflictos de com-

petencia y cuestiones de competencia.

Pues bien, creemos que esta singular relacion del Tribunal de Cuenta
con los poderes del Estado es la que ha contribuido muy especialment
a dificultar y a condicionar doctrinalmente el debate sobre su naturaleze
y sobre el encuadramiento de la institucién en el seno de alguno de lo
tres poderes. Ahora bien, ya Merckl sefal6é que los tribunales de cuenta
ejercen una funcién atipica, separada de las tres clasicas funciones d
Estado. En realidad no se trata s6lo de que su funcién pueda resultar mq
0 menos “atipica” (en relacién con las funciones clasicas: legislativa,
ejecutiva y judicial). También debe tenerse en cuenta que, como recuerd
Biscaretti, un mismo 6rgano puede ejercer con frecuencia funciones de
variada naturaleza (en el caso del Tribunal de Cuentas espafiol de natt
raleza fiscalizadora y jurisdiccional) y que 6rganos de distinta naturaleza
pueden coincidir en el ejercicio de una misma funcion (piénsese a titulo
de ejemplo en las llamadas funciones de control, compartidas por 6rga
nos de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial).

Por ello, contrariamente al criterio de Sainz De Bujanda expuesto al
inicio y seguido mayoritariamente por la doctr{ia naturaleza atribui-
da a estos organismos depende fundamentalmente de las funciones q
se les encomienden”), creemos que debe separarse de forma clara
analisis de la naturaleza del Tribunal de Cuentas como 6rgano (en defi
nitiva su posicién constitucional), del analisis de la naturaleza de sus
funciones. Esta cuestion, que en apariencia puede parecer intrascenden
resulta en cambio clave para deslindar metodol6gicamente dos temas qu
dada su proximidad, suelen tratarse de forma conjunta y dan en ocasione
lugar a conclusiones necesariamente divergentes cuando se ha tratado
abordar el analisis de su naturaleza no tanto desde la perspectiva d
encuadramiento constitucional y organico de la institucién sino partiendo
de la naturaleza de sus funciones.

El hecho de que las funciones del Tribunal no se correspondan estric
tamente con las propias de uno de los poderes del Estado, hace, por tant
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que la naturaleza de la funcién o funciones desempefiadas no puedan s
en este caso definitorias de su naturaleza juridico-constitucional.

Todos estos datos, contemplados y completados a la luz de lo qut
dispone el articulo 136 de la Constituciébn conducen a la necesidad d
clasificar al Tribunal de Cuentas como “drgano constitucional” o como
“érgano de relevancia constitucional” como paso previo ineludible para
Su correcta ubicacion en el entramado constitucional.

A nuestro juicio, lo hasta ahora expuesto pone de manifiesto las difi-
cultades para clasificar al Tribunal de Cuentas entre los llamados “érga-
nos constitucionales”, identificados con los poderes del Estado tal comc
los concibiera Montesquieu (a los que habria que afadir los tribunales
constitucionales), situandose mas bien, como ya sefialé6 Mortati, entre lo
llamados “6rganos de relevancia constitucional”. Esta distincion (6rga-
nos constitucionales/érganos de relevancia constitucional), utilizada ya
por Jellinek al distinguir entre “érganos constitucionales inmediatos” y
“mediatos”, parte de un punto comdn o de encuentro entre estos do:
tipos de dérganos: unos y otros estan expresamente constitucionalizado:
Si para los érganos de relevancia constitucional ésta es su principal ca
racteristica (la Constitucién los contempla expresamente), en los érgano
constitucionales se dan otros elementos cualitativos distintivos que radi-
carian, para Santi Romano, en que los 6rganos constitucionales se el
cuentran en el vértice de la organizacion estatal, no dependen de ningu
otro 6érgano y son sustancialmente iguales entre si.

Biscaretti recuerda otras notas definitorias: esencialidad de los 6rgano:
constitucionales para la misma subsistencia del Estado; ejercicio de la
funciones indispensables para la vitalidad del mismo Estado; participa-
cion inmediata en la soberania estatal; ausencia de sometimiento a nir
guna relacion de jerarquia, etcétera. Para Garcia Pelayo son Grganc
constitucionales aquellos que reciben directamente de la Constitucion si
statusy competencias esenciales a través de cuyo ejercicio se actualiz:
el orden juridico politico fundamental; es decir recifEmo iure de la
Constitucion todos los atributos fundamentales de su condicién y posi-
cion de érganos. Desde una estricta Optica de derecho positivo, la Cons
titucién espafiola no emplea el concepto de “6rgano constitucional”, pero
si lo hace la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Cons-
titucional (articulo 59.3 en relacion con el 73) enumerandolos al regular
los procedimientos para la solucién de los conflictos que entre ellos se
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pudieran plantear. En esa enumeracion no se encuentra el Tribunal d
Cuentas, apareciendo Unicamente bajo tal rabrica el gobierno, el Congre
so de los Diputados, el Senado y el Consejo General del Poder Judicia
A ellos habria que afadir al propio Tribunal Constitucional. Por su parte,
la interpretaciéon conjunta de los articulos 80. de la LOTCu y 3.p) de la
LFTCu no deja lugar a dudas al situar al Tribunal de Cuentas en un
escaldn inferior al de los 6rganos constitucionales pues el planteamient
de conflictos que afecten a las competencias o atribuciones del Tribuna
debe ser propuesto por el pleno de este Ultimo a las Cortes Generales q
son, como acabamos de sefialar, las legitimadas (como érgano constitl
cional) para la interposicién del oportuno conflicto ante el Tribunal Cons-
titucional.

A pesar de ello algunos autores (Biglino Campos) defienden su con-
sideracién como “6rgano constitucional” mas que como “6érgano de re-
levancia constitucional” en defensa de su independencia frente a otro:
6rganos (las Cortes Generales en este caso). Preferimos en cambio ma
tener con Cazorla Priétoo Lucas VerdUentre otros, el caracter de
“Organo de relevancia constitucional” del Tribunal de Cuentas espafiol,
sin perjuicio de las reflexiones que luego haremos sobre su inde-
pendencia.

Por otra parte, tampoco cabe olvidar otro criterio clasificatorio de los
6rganos estatales que distingue entre drganos “activos”, “consultivos”,
y de “control”. Bajo esta perspectiva, Pérez Rdya sefialado que este
es el contexto en el que conviene analizar esta institucion fiscalizadora
configurdndola como 6rgano de control.

Finalmente, la doctrina italiana, partiendo del hecho de que la Cons-
titucion italiana utiliza en referencia a algunos 6rganos (Tribunal de
Cuentas o Consejo de Estado entre otros) la expresion “érgano auxiliar”
ha tratado de configurar una categoria independiente de “6rganos auxi
liares” dotados de funciones consultivas, de control o de iniciativa (Fe-
rrari). En este contexto se explica que la doctrina espafiola haya impor

5 Comentarios a la Constituci¢rdirigidos por F. Garrido Falla, o en “El control financiero
externo del gasto publico en la Constituci6Rtesupuesto y Gasto Publicoim. 2.

6 “Apuntes sobre los aspectos juridico politicos del Tribunal de Cuen&sTribunal de
Cuentas en Espari#stituto de Estudios Fiscales, Direccion General de lo Contencioso del Estado,
1982.

7 “El Tribunal de Cuentas en la Constitucién y en el proyecto de Ley reguladora del mismo”,
El Tribunal de Cuentas en Espafia, op. cit.
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tado sin mayores complicaciones tedricas este término para calificar a
Tribunal de Cuentas asi como al Defensor del Pueblo. Ahora bien, er
estos casos la “auxiliariedad” se predicaria en relacion con las Cortes
Generales y no con el ejecutivo como en cambio sucede en el caso ite
liano.

El caracter auxiliar del Tribunal de Cuentas nos lleva al planteamiento
de la cuestién de su dependencia de las Cortes Generales. La Constit
cion espafiola es clara al respecto cuando sefiala que “dependerd dire
tamente de las Cortes Generales y ejercera sus funciones por delegacic
de ellas en el examen y comprobacion de la Cuenta General del Estado’
Esta redaccion ha llevado a algun autor (Palao Taboada citando a Lind
Paniagua) a sefialar que una vinculacion tan directa del Tribunal de Cuer
tas al Parlamento no tiene paralelo en el derecho comparado.

Ahora bien, esta dependencia no debe entenderse en la acepcién jur
dico-administrativa del término como dependencia jerarquica. En este
sentido, la doctrina es unanime en rechazar que esta dependencia co
vierta al Tribunal en un érgano parlamentario. Al contrario, el Tribunal
goza de una clara autonomia y prevalece la opinion de que al establece
esta vinculacion con las Cortes, lo que ha pretendido la Constitucidn he
sido proclamar sin posible ambigiiedad su independencia frente al gbbierno

La autonomia de que goza el Tribunal se manifiesta, al menos, en lo:
siguientes aspectos:

a) El caracter supremo como Grgano fiscalizador le confiere absoluta
autonomia funcional en el ejercicio de la funcion fiscalizadora, hasta el
punto de que el Tribunal de Cuentas esta legitimado para iniciar cuales
quiera procedimientos fiscalizadores (articulo 45 de la LOTCu). Ademas,
el ejercicio de esta funcidn se realiza desde parametros técnicos, juridico
y contables, en cuya determinacién o valoracién no pueden entrar las
Cortes.

b) Sélo desde la autonomia cabe concebir la funciébn de enjuiciamientc
contable, como jurisdiccién exclusiva y plena (articulo 17.1 de la LOTCu).

¢) Los consejeros de cuentas del Tribunal son independientes e ina
movibles (articulo 30.2 de la LOTCu), estan sujetos a las mismas causa
de incapacidad, incompatibilidad y prohibiciones establecidas para juece:
y magistrados en la Ley Organica del Poder Judicial (articulo 33.1 de la

8 Fernandez Rodriguez; “Perfiles constitucionales del Tribunal de Cuega3tibunal de
Cuentas en Espafa, op..cit
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LOTCu), y ejerceran sus funciones de acuerdo con los principios de
imparcialidad y dignidad inherentes a las mismas (articulo 24.1 de la
LFTCu).

d) El Tribunal elabora su propio presupuesto, que se integra en los Ge
nerales del Estado en una seccion independiente (articulo 6 de la LOTCu

e) El Tribunal tiene competencia exclusiva para todo lo concerniente
al gobierno y régimen interior del mismo y al personal a su servicio
(articulo 3 de la LOTCu).

Ahora bien, estas notas no deben dejar pasar por alto que también |
dependencia de las Cortes Generales tiene sus manifestaciones concre
en lo siguiente:

a) Los consejeros de cuentas son designados por las Cortes Generale
seis por el Congreso de los Diputados y seis por el Senado, mediant
votacién por mayoria de tres quintos de cada una de las camaras. Es
forma de designacion no es sin embargo prueba inequivoca de deper
dencia puesto que es comun o similar a la de otros 6rganos como ¢
Tribunal Constitucional o el Consejo General del Poder Judicial, siendo
mas bien en estos casos expresion de la forma parlamentaria del régime
constitucional espafiol.

b) Si bien es cierto que el articulo 45 de la LOTCu atribuye al Tribunal
de Cuentas la potestad de iniciar los procedimientos fiscalizadores, tam
bién se la confiere a las Cortes Generales, asi como a las asamble:
legislativas de las comunidades autébnomas. Ahora bien, como sefiala Fe
nandez Carnicerbgl ejercicio de esta iniciativa en ningin caso puede
interpretarse como fundamento para la mediatizacion, mediante instruc:
ciones concretas, de las competencias propias del Tribunal, dado su c:
racter supremo en el ejercicio de la funcion fiscalizadora.

¢) Ahora bien, donde estriba la dependencia funcional del Tribunal de
Cuentas, de las Cortes Generales, es en que aquél ejerce una funci
estatal, pero no un poder estatal derivado de la actuacién politica de
Estado. Su funcién se enmarcaria, en definitiva, dentro de la actuacior
técnica del Estado, frente al poder que se manifiesta a través de actc
politicos. En este contexto, la funcién fiscalizadora auxiliaria a las Cortes
fundamentalmente en el ejercicio de sus funciones de control politico y
econdémicas (aprobacién del Presupuesto y control de su ejecucion). N

9 “Las relaciones entre las Cortes Generales y el Tribunal de CueTitdginal de Cuentas,
Cronica 1992-1993.
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en vano el Tribunal Supremo sefialé en su Sentencia de 18 de octubr
de 1986 que “es afirmacion irrebatible que la actividad del Tribunal de
Cuentas es una actividad técnica previa a la funcion politica de las Cor-
tes...”. Y con razén se ha dicho también que aungque el Parlamento con
serve la facultad de elaborar y aprobar el Presupuesto, carece sin embar
de los medios técnicos necesarios para llevar a cabo el control de s
ejecucién. Por esta razon dicha misién se encomienda a 6rganos especi
lizados —los Tribunales de Cuentas— que, por su composicion técnica
son capaces de llevarla a cabo. El control parlamentario se instaura pc
tanto sobre la informacion técnica y juridica que ha elaborado previa-
mente el 6rgano fiscalizador. El control de naturaleza politica (que co-
rresponde al Parlamento) en materia de presupuesto y gasto publico tier
asi su fundamento y su soporte en el previo control de naturaleza técnic
efectuado por el Tribunal de Cuentas. Como recuerda Aragon Rayes,
pesar de sus peculiaridades, el control efectuado por el Tribunal de Cuer
tas responde al modelo de control juridico, de ahi su caracter objetivadc
ya que el parametro o canon de control esta constituido por un conjuntc
normativo, preexistente y no disponible para el érgano que lo ejerce. Po
ello, el juicio o la valoracion del objeto sometido a control esta también
sometido a razones de naturaleza juridica, sujetas a reglas de verificaciol
sin perjuicio de que los juicios o valoraciones posteriores, efectuados Yz
en sede parlamentaria, respondan a razones de naturaleza politica.

En conclusion, de todo lo dicho hasta ahora, el Tribunal de Cuentas
espafiol podria definirse como 6rgano de relevancia constitucional de
control técnico-juridico, auxiliar en el ejercicio de la funcién econémica
y de control politico de las Cortes Generales, sin perjuicio de su funcién
jurisdiccional.

2. Tribunal de Cuentas y comunidades autbnomas

El analisis de la posicion constitucional del Tribunal de Cuentas de
Espafia no se agota con el andlisis de su posicion frente a los poderes ¢
Estado. En un régimen constitucional descentralizado politicamente comc
es el régimen espafiol de las autonomias, la posicion del Tribunal de
Cuentas en relacion con los poderes territoriales (comunidades autono

10 “El control jurisdiccional como paradigma del control juridic€gnstitucion y control del
poder.
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mas) resulta de trascendental importancia. En especial cuando el nimer
de 6rganos de control externo es crecienteel volumen competencial
que asumen las comunidades autbnomas es también creciente. La cue
tion se plantea en los términos siguientes: ¢Como afecta la progresiv:
creacion de OCEXx y el progresivo traspaso de funciones y servicios a la
comunidades autbnomas al ejercicio de las funciones que el Tribunal de
Cuentas tiene constitucional y legalmente atribuidas?

Con caracter previo al andlisis de esta cuestidn sefialaremos siguiend
a Santamaria Pastor—en relacion con la distribucion o reparto de com-
petencias entre el Estado y las comunidades autdnomas operada por
blogue de la constitucionalidad— que cuando la Constitucién espafiola
se refiere al concepto de competencia, asocia al mismo otros dos cor
ceptos: el de materia y el de funcién; que las materias objeto de distri-
bucién competencial entre el Estado y las comunidades auténomas s
refieren a distintas realidades fisicas, juridicas o econdmicas: montes
museos, bibliotecas, obras publicas, expropiacién forzosa, contratos )
concesiones administrativas, mineria, energia, transportes, etcétera; y gt
sobre estas materias pueden a su vez ejercitarse distintos tipos de funci
nes o potestades publicas.

Por tanto, como recuerda Mufioz Mach&dmra conocer el contenido
de cada competencia no hay que contar sélo con la materia a que s
refiere, sino que es necesario precisar también la funciéon que puede eje
citarse y su medida.

Partiendo de estas premisas, resulta claro que la atribucién de compe
tencias a las comunidades autbnomas en distintos ambitos materiales, r
supone ni arrastra la atribucion paralela de todas las funciones o potes
tades publicas que pudieran ejercerse sobre esas materias.

En este contexto, la funcion fiscalizadora corresponde constitucional-
mente al Tribunal de Cuentas (articulo 136 C.E.), con independencia de
cudl sea el ambito material competencial asumido por cada comunidac

11 En la actualidad cuentan con 6rganos de control externo dependientes de los respectivos
parlamentos autonémicos: Catalufia, Galicia, Valencia, Navarra —previstos todos ellos expresament
en sus respectivos estatutos de autonomia— Andalucia, Canarias, Castilla-La Mancha, Pais Vasc
—no previstos expresamente en los estatutos pero creados en virtud de su potestad genérica ¢
auto-organizacion—. Son recientes ademas las iniciativas y reformas estatutarias que apuntan a |
proxima creacion de 6rganos de control externo en Madrid, Extremadura, Asturias, Castilla-Leén,
etcétera.

12 Fundamentos de derecho administrati@entro de Estudios Ramén Areces 1988.

13 Derecho publico de las comunidades auténonMadrid, Civitas, 1982.
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auténoma, y con independencia asimismo de que éstas tengan 0 no te
gan OCEXx. Precisamente por estas razones, el Tribunal Constituciona
entiendé’ que las normas que integran el bloque de la constitucionalidad
en materia de control externo econémico-financiero del sector publico
son el articulo 136 de la Constitucion, la LOTCu y los preceptos estatu-
tarios que prevean la creacién de OCEXx y no los articulos que contienet
materias competenciales especificas (articulo 149 de la Constitucién
normas conexas).

Asi, el Tribunal de Cuentas se configura como “supremo érgano fis-
calizador” (articulos 136 C.E. y 1.1 de la LOTCu.), lo que no impide
que las comunidades autbnomas cuenten con sus propios OCEX, dejanc
en este caso siempre a salvo las competencias del Tribunal como inclus
proclaman las distintas normas de creacion de los GUEx.funcion
que desempefian los OCEXx concurre o se acumula a la funcion fiscaliza
dora que corresponde ejercer al Tribunal de Cuentas en el ambito de es:
comunidades autdbnomas, pero no la anula ni la sustituye. Por ello pode
mos decir que no hay reparto de competencias fiscalizadoras entre €
Tribunal de Cuentas y los OCEX, sino superposicion de funciones y las
relaciones entre el Tribunal de Cuentas y los OCEx deben plantearse e
consecuencia en torno a la coordinacién en el ejercicio de la funcién
fiscalizadora, y no en torno a la delimitacion de competencias.

Lo mismo ocurre en Espafia en el caso del Defensor del Pueblo qu
tiene mas claramente resueltas sus relaciones con los 6rganos autonén
cos afines mediante la Ley 36/1985, de 6 de noviembre, por la que st
regulan las relaciones entre la institucion del Defensor del Pueblo y las
figuras similares en las distintas comunidades autbnomas. En cambio, |
situacién es bien distinta en el caso del Consejo de Estado sobre el qu
el Tribunal Constitucional sefiald6 en su Sentencia 204/1992, de 16 de
noviembre, que “la intervenciéon del 6rgano consultivo autonémico ex-
cluye la del Consejo de Estado”, ya que el articulo 107 de la Constitucion
(regulador del Consejo de Estado) “no es una norma atributiva de com-

14 Fundamentos juridicos 10. y 70. de la Sentencia 187/1988, de 17 de octubre, y Fundamentc
juridico 20. de la Sentencia 18/1991, de 31 de enero.

15 Con caracter general, la legislacién autonémica reguladora de los OCEx contiene clausulas
de salvaguardia de las competencias del Tribunal de Cuentas del tipo “sin perjuicio de las compe
tencias que corresponden al Tribunal de Cuentas de acuerdo con la Constitucion” o similares (as
las Leyes reguladoras de los OCEx de Andalucia, Canarias, Catalufia, Castilla-La Mancha, Pait
Vasco y Valencia).
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petencias materiales del Estado, de modo que no altera ni permite alterz
el régimen de competencias que se deduce del titillal&/ la Consti-
tucién”, por lo que “la Ley Orgéanica que lo desarrolla debe atenerse al
mismo y a las normas del bloque de la constitucionalidad correlativos...
de ahi que para ello sea preciso acudir a las reglas competenciales qt
prescriben el titulo VIl y los estatutos de autonomia que lo desarrollan
y complementan”.

Asi, mientras las normas reguladoras del Consejo de Estado y de lo
6rganos consultivos de las comunidades autbnomas deben atenerse
bloque de la constitucionalidad (deduciéndose el oportuno reparto de
competencias), las normas reguladoras del Tribunal de Cuentas y de lc
OCEXx integran precisamente ese blogue de la constitucionalidad, sefia
lando expresamente las competencias de uno y otros en los términos y
expresados.

Desde un planteamiento estrictamente competencial, si bien la Cons
titucién no establece ninguna reserva expresa al respecto, la fiscalizacio
de la actividad financiera del sector publico estatal es competencia ex
clusiva del Tribunal de Cuentas. También es exclusiva la competencic
del Tribunal de Cuentas sobre las comunidades autbnomas que no teng:
OCEXx. Respecto de las comunidades autbnomas con OCEX las compe
tencias del Tribunal de Cuentas y del correspondiente OCEXx seran con
currentes en relaciéon con todas las materias cuya gestiéon haya asumic
la Comunidad Auténoma.

En este contexto la posicion de supremacia del Tribunal de Cuenta:
en cuanto a sus relaciones con los OCEx no ofrece duda alguna, com
ya hemos sefialado, ni a nivel constitucional (articulo 136), ni a nivel de
la LOTCu (articulosl, 4.1.b, 13.1), ni de la propia LFTCu (articulo 29).

Esta misma posicién del Tribunal de Cuentas se confirma ademas el
otras disposiciones legales, como la Ley Organica 8/1980, de 22 de sef
tiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas, la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, I
Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacion de Partidos Po-
liticos, la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General, etcétera.

Es cierto que la Constitucién espafiola no contempla expresamente |;
posibilidad de creacién de OCEx por las comunidades auténomas ni,
consecuentemente, prevé ni atribuye un determinado “ambito competen
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cial fiscalizador” especifico a dichos OCEx. Ahora bien, tanto la LOTCu
(articulo 1.2), como la LFTCu (articulo 29), o la LOFCA (articulo 22)
admiten la posibilidad de que las comunidades autbnomas cuenten co
OCEX, posibilidad que ha sido acogida y puesta en practica por distintas
comunidades autébnomas bien a nivel estatutario bien a nivel legislativo
como ya hemos sefialado en la nota a pie de pagina niamero 11. D
acuerdo con la normativa autondmica reguladora de cada OCEX, el am
bito en que éstos podran desempefar sus funciones es el del sector p
blico autondmico, definido en cada caso por dicha normativa autonémica.
Légicamente, este ambito material de fiscalizacion de cada OCEXx qued:s
en todo caso circunscrito al conjunto de todas las competencias de cac
comunidad autbnoma. Ahora bien, las transferencias del Estado a la
comunidades autonomas llenan efectivamente de contenido la atribucior
al OCEx correspondiente de competencias para fiscalizar dichas materia:
pero no entrafian pérdida alguna de competencia fiscalizadora del Tribu
nal de Cuentas. Ademas, el ejercicio de la funciéon que corresponde a
Tribunal de Cuentas no puede verse condicionada o determinada por ¢
momento coyuntural en que se encuentre el singular proceso de traspas
de competencias a cada comunidad auténoma.

Por tanto, las competencias fiscalizadoras de los OCEXx son concurren
tes y compatibles con las competencias fiscalizadoras del Tribunal de
Cuentas, como ha tenido ocasidon de sefalar el Tribunal Constituciona
en sus sentencias 187/1988 y 18/1991 ya citadas y a las que se volve
a hacer referencia mas adelante. De acuerdo con esta doctrina constitt
cional el control de los OCEx no es excluyente del efectuado por el
Tribunal de Cuentas y no s6lo deberan coexistir ambos, sino que tambiél
lo haran desde el pleno respeto al principio de supremacia que rige e
favor del Tribunal de Cuentas en sus relaciones con los OCEXx. El hechc
de que las competencias sobre una materia de titularidad estatal haye
sido transferidas a una comunidad auténoma dotada de OCEXx, no entrar
la pérdida de la competencia fiscalizadora del Tribunal de Cuentas patr:
fiscalizar las competencias de la comunidad autbnoma sobre esa materi;
porque en la vigente regulacion del Tribunal de Cuentas y de los OCEX
no es aplicable a las relaciones entre uno y otros el concepto de “trans
ferencia de competencias”, sino el de “atribucién de funciones” por el
blogue de la constitucionalidad dentro del que, en este contexto, cobr:
una especial dimensién el articulo 153 C.E. En consecuencia, las com
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petencias fiscalizadoras de los OCEx pueden ser o no Pleeas no

son exclusivas ni excluyentes, sino que son concurrentes con las de
Tribunal de Cuentas, que siempre podra hacer uso, desde el punto ¢
vista estrictamente juridico, de su propia competencia para fiscalizar los
sectores publicos autonémicos, al tener atribuida dicha funcién por el
blogue de la constitucionalidad.

Finalmente, confirmando las consideraciones anteriores, conviene re
cordar la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el Tribunal de Cuentas
y el alcance de sus competencias fiscalizadoras contenida en las sente
cias 76/1983, de 5 de agosto, 187/1988, de 17 de octubre y 18/1991, d
31 de enero (estas dos Ultimas repetidamente citadas), segun la cual:

—El Tribunal de Cuentas es supremo, pero no Unico, cuando fiscaliza,
y Unico pero no supremo cuando enjuicia la responsabilidad conta-
ble.

—Ni la Constitucién ni la LOTCu excluyen la existencia de érganos
fiscalizadores de la actividad econdémico-financiera a nivel de las
comunidades auténomas distintos del propio Tribunal de Cuentas.

—La actividad de control realizada por las comunidades autbnomas
no excluye, a su vez, la que pueda ejercer el Estado a través de
Tribunal de Cuentas.

—El Tribunal Constitucional nada dice acerca de que el Tribunal de
Cuentas deba limitar el ejercicio de sus funciones a determinados
ambitos competenciales de las comunidades auténomas. Al contra
rio insiste el alto tribunal en que la asuncion de funciones fiscali-
zadoras por los OCEx sera constitucional siempre que no impidan
la actividad fiscalizadora del Tribunal de Cuentas en dichos ambi-
tos.

—Ambos controles no tienen por qué excluirse sino que pueden y
deben coexistir, ello sin perjuicio de la relaciéon de supremacia es-
tablecida constitucionalmente entre el Tribunal de Cuentas y los
demas 6rganos fiscalizadores.

16 Este es el caso por ejemplo de la competencia para fiscalizar a las entidades locales radicad:
en el territorio de cada comunidad auténoma, sobre las que algunos OCEXx tienen competencia
fiscalizadoras plenas (Andalucia, Canarias, Catalufia, Galicia, Navarra, Pais Vasco) y otros las tiene
limitadas a supuestos tasados legalmente (Castilla-La Mancha, Valencia).
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El primer inciso del péarrafo tercero del Fundamento Juridico 60. de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 18/1991 es especialmente clarifi-
cador cuando dispone:

De acuerdo con lo dicho més arriba, la Constitucién no exige que el Tribunal
de Cuentas sea el Unico érgano fiscalizador de la actividad financiera publica
aunque si que mantenga una relacion de supremacia frente a otros organt
fiscalizadores. La existencia de éstos, pues, y la extension de sus funciones
diversos ambitos del sector publico no transgredira el reparto constitucional
y estatutario de competencias en tanto dispongan de habilitacion estatutaria
no impidan la actividad fiscalizadora del Tribunal de Cuentas en dichos am-
bitos, o contradigan la posicién de supremacia del Tribunal al respecto.

Todas estas consideraciones conducen inexorablemente a que las rel
ciones entre el Tribunal de Cuentas y los OCEx se enfoquen desde ¢
principio de coordinacién para evitar duplicidades, ineficacias, o incluso
conflictos indeseados. De hecho, el propio caracter “supremo” del Tri-
bunal de Cuentas en su faceta fiscalizadora obliga a éste a ser el artific
de dicha coordinacion. El Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de
pronunciarse en esta linea en su Sentencia 214/1989 al sefalar, con c
racter general, que la coordinacién “implica un cierto poder de direccion
que resulta de la posicién de supraordenacion en que se encuentra el q
coordina respecto del coordinado” y en su Sentencia 40/1998, de 19 d
febrero, en la que recuerda que “este tipo de férmulas son especialment
necesarias en estos supuestos de concurrencia de titulos competencial
en los que deben buscarse aquellas soluciones con las que se consi
optimizar el ejercicio de ambas competencias”. Por tanto, el recurso a I
técnica de la coordinacion debe ser el modo normal, o si se prefiere
habitual, en que Tribunal de Cuentas y OCEx encaucen sus relaciones

[ll. ORGANIZACION Y FUNCIONES DELTRIBUNAL DE CUENTAS

1. Organizacion

De conformidad con el articulo 19 de la LOTCu, son érganos del
Tribunal de Cuentas: el presidente, el pleno, la comision de gobierno, Iz
seccion de fiscalizacion, la seccién de enjuiciamiento, los consejeros de
cuentas, la fiscalia y la secretaria general.
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El Tribunal en pleno, a tenor del articulo 21 de la LFTCu esta inte-
grado por doce consejeros —de entre los cuales se elegiran el presiden
y los presidentes de seccion— vy el fiscal.

Los consejeros seran designados por las Cortes Generales, seis por
Congreso y seis por el Senado, como ya anticipamos anteriormente, me
diante votacién por mayoria de tres quintos de cada una de las camara
por un periodo de nueve afios, entre letrados y auditores del Tribunal di
Cuentas, censores jurados de cuentas, magistrados y fiscales, profesor
de universidad y funcionarios publicos pertenecientes a cuerpos par:
cuyo ingreso se exija titulacion académica superior, abogados, economis
tas y profesores mercantiles, todos ellos de reconocida competencia, co
mas de quince afos de ejercicio profesional.

2. Funcion fiscalizadora

De acuerdo con el articulo 90. de la LOTCu la funcién fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas se referird al sometimiento de la actividad eco-
némico-financiera del sector publico a los principios de legalidad, efi-
ciencia y economia, ejerciendo esta funcién en relacién con la ejecucior
de los programas de ingresos y gastos publicos. Esta funcion tiene cara
ter externo, permanente y consuntivo (articulo 27 de la LFTCu) y se
expresa a través de los informes (anuales y especiales) y mociones
notas que el Tribunal remita a las Cortes Generales como resultado de
ejercicio de su funcion.

Cabe sefialar que las normas sobre la tramitacién de los procedimien
tos de fiscalizacion contenidas en la LOTCu y en la LFTCu son incom-
pletas, dispersas, fragmentarias y poco sistematizadas, lo que plantea r
pocos problemas de interpretacién en la practica cotidiana del ejercicic
de esta funcién. En principio, las lagunas legales en esta materia debe
integrarse a la luz de las disposiciones reguladoras del procedimientc
administrativo (en particular la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun) que son de aplicacién supletoria, de acuerdo con
la disposicidn final segunda de la LOTCu y el articulo 32.1 de la LFTCu.

Por otra parte, debe sefialarse que tanto en la LOTCu como en I
LFTCu se observa un aumento en la importancia relativa de la funcion
fiscalizadora sobre la jurisdiccional (que histéricamente era la predomi-
nante), siguiendo el impulso dado por el Constituyente de 1978. Baste
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en este momento recordar una circunstancia que en una primera lectur
pudiera parecer menor, como que el proyecto de LOTCu se referia ini-
cialmente solo “al sometimiento de la actividad economico-financiera del
sector publico al ordenamiento juridico” como referente de la funcion
fiscalizadora. Como ya hemos observado, la LOTCu terminé por exten-
der el control no solo al principio de legalidad sino también a los de
“eficiencia y economia”. Es cierto que estos dos Ultimos principios pue-
den ser expresiones “economicistas” del principio de legalidad, pero no
estd de mas que la LOTCu los haya recogido expresamente; maxim
cuando las tendencias actuales son de expansion de los limites del alcan
de las fiscalizaciones, no sélo a esos principios de legalidad, eficiencic
y economia, sino también a los de ecologia (asi, se habla de fiscalizacic
nes o auditorias medioambientales) e incluso de ética publica. No obs
tante, cualesquiera que sean los limites que se puedan alcanzar en e
linea expansiva, no debe olvidarse que los parametros objetivados d
referencia que exige la propia naturaleza del Tribunal de Cuentas en €
ejercicio de sus funciones, deben siempre encontrar amparo en el orde
namiento juridico como reclamaba Aragon Reyes.

3. Funcién de enjuiciamiento contable

La responsabilidad contable, subespecie de la civil, tiene como funda-
mento normativo de partida el articulo 38.1 de la LOTCu que dispone:
“El que por accién u omisién contraria a la Ley originare el menoscabo
de los caudales o efectos publicos quedara obligado a la indemnizacion o
los dafios y perjuicios causados”. Esta definicion, criticada por su exce-
siva amplitud, ha sido matizada por la LFTCu y por la propia doctrina
jurisprudencial sentada por el Tribunal de Cuentas, pudiéndose sefals
las siguientes notas delimitadoras de su ambito:

a) Unicamente pueden incurrir en responsabilidad contable las perso
nas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos, se
0 no funcionarios publicos, y los perceptores de subvenciones y ayuda
procedentes del sector publico.

b) Estas responsabilidades han de desprenderse de las cuentas q
deban rendir las personas antes mencionadas, entendiendo el térmir
“cuenta” en su sentido mas amplio, como sinénimo de justificacion o
explicacién del destino dado a los caudales o efectos publicos.
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¢) La actividad del causante del perjuicio no so6lo debe resultar afec-
tada de dolo, culpa o negligencia graves, sino que también debe se
contraria a las leyes reguladoras del régimen presupuestario y de cont:
bilidad que resulten aplicables, debiendo entenderse comprendidas entt
dichas disposiciones no sélo la Ley General Presupuestaria, sino toda
las reguladoras de la actividad econémica del sector publico, incluidas la
relativas a retribuciones del personal, contratacién publica, subvenciones
avales, y en general todas las materias que son objeto de tratamiento e
las leyes de presupuestos.

Por lo demas, la responsabilidad contable comparte con la civil el restc
de sus notas caracteristicas, sobre las que no nos detendremos.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 18/1991, defini6 la funcion
de enjuiciamiento contable como una actividad de naturaleza jurisdiccio-
nal, consistente en aplicar la norma juridica al acto contable, emitiendo
un juicio sobre su adecuaciéon a ella, y declarando, en consecuencia,
existe 0 no responsabilidad, absolviendo o condenando al responsable
en esta Ultima hipoétesis, ejecutando coactivamente su decision. Este ce
racter jurisdiccional hace que en lo no previsto por la LOTCu y la LFTCu
se apliquen supletoriamente, y por este orden, la Ley Reguladora de |
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y las de Enjuiciamiento Civil y
Criminal (disposicion final segunda de la LOTCu).

IV. TRIBUNAL DE CUENTAS Y OPINION PUBLICA

Pese a la importancia de las funciones que desempefia el Tribunal d
Cuentas, es ésta una institucion desconocida para la mayoria de los cit
dadanos que, segin Sesma Sanchez, “ignoran en muchos casos la tal
que realizan estos drganos o, si la conocen, la consideran ineficaz
inatil”. Este desconocimiento queda, de nuevo, mas acentuado si lo com
paramos con el grado de conocimiento y reconocimiento del que goza e
Defensor del Pueblo.

Sin llegar tal vez al extremo que graficamente sefialaba Sesma Sar
chez, lo cierto es que los ciudadanos encuentran serias barreras que ir
piden un mayor acercamiento al Tribunal de Cuentas asi como al conte
nido y alcance de su trabajo. La primera barrera esta construida sobre |
aparente dificultad, oscuridad o complejidad de las cuestiones presupues
tarias, rodeadas de un aura de impenetrabilidad y percibidas generalmen
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por los ciudadanos como excesivamente técnicas, o reservadas a los e
pertos e iniciados. La segunda barrera es la propia lejania impuesta pc
el hecho de que el destinatario directo de los informes del Tribunal sear
las Cortes Generales y la opinién publica perciba Unicamente el resultad
de los debates parlamentarios, de contenido politico, sin conocer el sus
trato técnico que los alimenta.

Este esquema responde al modelo de parlamentarismo liberal clasicc
en el que toda la estructura politica del sistema democratico se centra
vertebra en torno al Parlamento, modelo que con la llamada crisis de I
representacion ha sido objeto de una severa revision critica. Esta crisi
de la institucion parlamentaria y de su funcién legitimadora en el sistema
democratico debida a las disfunciones y transformaciones sufridas en lo.
conceptos de representacion, deliberacion y opinién publica (pilares de
parlamentarismo para Schmitt), ha llevado a la doctrina a replantear e
papel de la opinién publica como instrumento de legitimacién del siste-

" Como sostendria Lowefi:la opinién publica no confiere legitimi-
dad de origen a la institucién parlamentaria; lo que hace es actuar com
mecanismo vigilante y de control de su legitimidad de ejercicio.

Es en este contexto general, en el que, en particular, el Tribunal de
Cuentas deberia proceder a reforzar su posicién ante la opinién publica
poniendo en su conocimiento, de forma directa 0 inmediata, y no de
manera mediata, el resultado de sus trabajos, haciéndolos accesibles
comprensibles por los ciudadanos. Ahora bien, la pérdida de importancic
relativa del Parlamento como foro de debate, a favor de los medios de
comunicacion (lo que ha dado lugar a que la doctrina hable de la “tele-
vizacién de los poderes” —Jiménez De Parga— o de la “videopolitica”
y la “telecracia” —Sartori—), no debe tampoco hacer perder la perspec-
tiva del propio Tribunal y desviar el debate politico de su foro natural y
legitimo: las Cortes Generales.

Deben en este contexto extremarse al maximo las cautelas para evite
la confusién del papel que ante la opinién publica debe jugar el Tribunal
de Cuentas, con la utilizacién que el poder politico pueda llegar a hace
del recurso a este 6rgano de control. No cabe desconocer aqui el crecien
protagonismo de los 6rganos judiciales y de control (con la correspon-

17 Véase De Vega Garcia, “La funcién legitimadora del Parlamematlamento y opinion
publica Tecnos, 1995.
18 El gobierno popular y la opinién publica.
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diente repercusién mediatica) a los que con preocupante frecuencia act
den los gobiernos (desde el Poder Ejecutivo) y los partidos (desde e
Poder Legislativo) en lo que graficamente la doctrina ha calificado como
una “busqueda desesperada de legitimidades perdidaga. Hegel se
referiria a las obligadas cautelas y limitaciones con las que hay que pro
ceder siempre cuando se habla de los 6rganos de garantia y de contre
y Guizot, consciente de que las garantias constitucionales son medidas
instrumentos correctores de comportamientos patoldgicos de la vida es
tatal, y de que sobre ellas no cabe establecer criterio de legitimidad al
guno, sefialé que “cuando se judicializa la politica, la politica nada tiene
que ganar, mientras que la justicia tiene todo que perder”.

En este contexto, para evitar su conversion en mecanismo de legiti-
macién o deslegitimacion politica, el Tribunal de Cuentas debe poner er
manos de la opinién publica sus informes, para que sea ésta la que s
pese, a la vista y con conocimiento directo del andlisis técnico y juridico
que el Tribunal realice sobre la gestion econdmico-financiera del sectol
publico, las valoraciones y juicios politicos que a su vez pretendan ex-
traer gobernantes y representantes del contenido de sus informes. Pa
que el resultado de los trabajos del Tribunal sea simplemente un element
del juicio politico y no se trate de convertir por los poderes politicos en
juicio politico en si, el Tribunal cuenta fundamentalmente con los si-
guientes instrumentos que constituyen a su vez el fundamento insoslaye
ble de su propia legitimidad: la objetividad y rigor técnico-juridico de
sus trabajos, la inmediatez temporal del resultado del ejercicio de las
funciones que constitucional y legalmente le corresponden, y la claridad
con que sea capaz de transmitir sus conclusiones no sélo a las Corte
Generales sino muy especialmente a la opinién publica. En ello le va al
Tribunal de Cuentas la posibilidad de convertirse en auténtica magistra:
tura de opinién y sobre todo pasar a desempefiar un papel cada vez m
activo y relevante en las relaciones entre gobernantes y gobernados (tel
diendo puentes que acerquen tefnhocratie gouvernaritea la “demo-
cratie gouvernéeen la conocida expresion de Burdeau), acercando a los
ciudadanos el conocimiento real de la gestion de los recursos publicos
en un contexto cambiante y nuevo del concepto mismo de democracia
de participacién politica que no nos corresponde aqui entrar a analizar.

19 De Vega Garcia en “Mundializacién y derecho constitucional: la crisis del principio demo-
cratico en el constitucionalismo actuaRevista de Estudios Politicosim 100.
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No nos queda para terminar sino recordar, en este contexto institucio:
nal cambiante, que exige la adaptacion a estos cambios de las organiz
ciones en general, y de los érganos de control en particular, las palabra
de Garcia De Enterria en su obra ya clasica sobre “La administracior
espafiola” cuando sefialaba:

So6lo aquellas organizaciones que saben transformarse, que saben adaptarse
cambio del medio social en el que estan y del cual se nutren, pueden aspire
a una relativa permanencia. La innovacién organizativa, la revision constante
de estructuras, lejos de ser entonces la expresion de una discontinuidad his
tdrica, es, por el contrario, la Unica garantia de una cierta y relativa continui-
dad, el Unico medio de vencer lo que desde ahora podemos dar por estable
cido, que es el primero y mas grave de los fendmenos patolégicos de las
organizaciones humanas, la anquilosis institucic.



