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Organos

autonomicos de
control 'y

responsabilidad
contable

El articulo 26.3 de la Ley
Organica del Tribunal de
Cuentas admite, con
caracter general, que “en
las Comunidades
Autonomas cuyos
Estatutos hayan
establecido organos
propios de fiscalizacion, el
Tribunal podra delegar en
estos la instruccion de los
procedimientos
jurisdiccionales para el
enjuiciamiento de la
responsabilidad contable
en que incurran quienes
tengan a su cargo el
manejo de caudales o
efectos publicos”.
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sta delegacion del Tribunal de
Cuentas presenta los siguien-
tes caracteres:

@ La Ley Organica del Tribunal de
Cuentas autoriza la delegacion
en los organos de control exter-
no autonomicos, con indepen-
dencia de cual sea la extension
subjetiva concreta de la compe-
tencia fiscalizadora de estos. Por
tanto, el Tribunal de Cuentas
puede delegar actuaciones gue
afecten a cualquiera de las enti-
dades que integran el sector pu-
blico, aunque no formen parte
del sector publico autonomico.
Logicamente, cabe sobreenten-
der que el Tribunal de Cuentas
delegara aquellas actuaciones
que se correspondan con he-

chos acaecidos dentro del terri-
torio de la comunidad autono-
M.

@® | o que se delega es la instruccion
0 practica de unas actuaciones
previas a la exigencia de respon-
sabilidades en la via jurisdiccio-
nal.

La instruccion o practica de
estas actuaciones previas no supo-
ne el ejercicio de una potestad juris-
diccional, sino el cumplimiento de
una resolucion dictada en ejercicio
de dicha potestad para cada caso
concreto.

En un principio, el art. 26.3 de la
Ley Organica del Tribunal de Cuen-
tas apuntaba hacia la creacion de



una fase instructora de los procedi-
mientos para la exigencia de res-
ponsabilidades contables.

De acuerdo con el tenor literal de
este precepto, podia deducirse que
la delegacion tenia por objeto la ins-
truccion del procedimiento junsdic-
cional en sl y, por consiguiente, que
la fase instructora constituia una
manifestacion de la potestad juris-
diccional.

Sin embargo, esta idea fue
abandonada por la Ley de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas,
por considerar -tal como reconoce
el Preambulo de esta Ley- que es
imposible atribuir naturaleza estricta-
mente jurisdiccional a la fase instruc
tora ",

Como consecuencia de ello, "se
contemplan tambien las actuaciones
previas a la iniciacion de la via juris-
diccional, de tal manera que pueaan
servir de necesario soporte de la
misma, tal v como sucede con el
expediente administrativo respecto
del proceso contencioso-adminis-
trativo, segun la Ley reguladora ae
dicha Jurisdiccion” #,

Por tanto, lo que para la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas
era instruccion de procedimientos
jurisdiccionales, en la Ley de Funcio-
namiento pasa a ser instruccion de
actuaciones previas a la via jurisdic-
clonal.

(1) La ambiguedad del Freambulo de la Ley
de Funcionamiento es clara, pues decir gue ia
fase instructora carece de naturaleza
‘estnctamente junsdiccional”, es tanto como
negar y afirmar al mismo Hiempo.

(2) Segun se confiesa en el propio Freambulo
de fa Ley de Funcionamienta, s un informe
del Consejo General del Foger Juadicial el que
pone de manifiesto fa imposibiidad de atribuir
naturaleza estrictamente jurisdiccional a Ia
iniciaimente previsia fase instructora de los
procedimientos para la exigencia ae
responsabiiidages contabies.

Cuando entra en vigor la Ley de
Funcionamiento puede decirse gue
la fase instructora cambia de sitio:
La Ley Organica queria ubicarla en
el lado activo de la potestad jurisdic-
cional, pero la Ley de Funciona-
miento se lo piensa mejor y la coloca
en el lado pasivo.

No por esto hemos de llegar a la
conclusion de que la instruccion de
las actuaciones previas carece de
naturaleza jurisdiccional: Se trata
simplemente de que, dentro de la
funcion jurisdiccional del Tribunal de
Cuentas, existen actuaciones que
no se desarrollan en ejercicio de
dicha potestad, sino en cumplimien-
to de lo resuelto por esta con el Tin
de incorporarlas a la fase jurisdiccio-
nal una vez concluidas.

El instructor de las actuaciones
previas lo que hace es cumplir con

una resolucion jurisdiccional, pero
no es organo jurisdiccional cuando
desarrolla esa funcion.

Esta interpretacion nos permite
armonizar la jurisprudencia del Tri-
bunal de Cuentas, con la del Tribu-
nal Constitucional y la del Tribunal
Supremo, a proposito de la natura-
leza de las actuaciones previas.

El Tribunal de Cuentas ha decla-
rado a este respecto lo siguente
(Autos de la Sala de Apelacion de 31
de marzo y 2 de noviembre de
1992):

La Ley de Procedimiento
Administrativo (hoy llamada Ley
de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo
Comun) resulta aplicable en la fa-
se de actuaciones previas, en
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virtud de lo dispuesto por la dis-
posicion final 2® de la Ley
Organica del Tribunal de
Cuentas.

A El Delegado Instructor es un or-
gano ajeno no solo al juzgador,
sino tambien a la oficina judicial
dependiente de este, y que ade-
mas carece de potestad jurisdic-
cional, 1o que le impide intervenir
e incluso colaborar en el trans-
cendental cometido de juzgar vy
ejecutar los pronunciamientos ju-
risdiccionales.

Por su parte, el Tribunal Consti-
tucional ha dicho gue las actuacio-
nes previas estan directamente
orientadas al enjuiciamiento vy, en su
caso, exigencia de responsabilidad,
por lo que cabe considerarlas reser-
vadas al Tribunal de Cuentas como
parte integrante de su funcion juris-
diccional. En consecuencia, los
organos de control externo de las
comunidades autonomas necesitan
de la delegacion del Tribunal de
Cuentas para la Instruccion de
actuaciones previas (Sentencias de
17 de octubre de 1988 y 31 de ene-
ro de 1991).

Ios OCFEX
aAQuilonomnmicos
necesitan la

delegacion del

Tribunal de
Cuentas para

instruir
actuaciones
previas a la
exigernicia de
responsabilidad
contable
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Finalmente, &l Tribunal Supremo
ha declarado expresamente gue la
resolucion de un consejero sobre la
formacion de pieza separada (art.
45.1 de la Ley de Funcionamiento)
se dicta en egjercicio de la funcion
jurisdiccional propia (Sentencia de
27 de mayo de 1995).

La distincion que hemos formu-
lado entre gjercicio de la potestad vy
cumplimiento de sus resoluciones,
nos sirve para situar en su sitio las
distintas manifestaciones de la fun-
cion jurisdiccional del Tribunal de
Cuentas vy, en consecuencia, supe-
rar |a aparente contradiccion
existente entre la doctrina de la Sala
de Apelacion del Tribunal de Cuen-
tas, antes citada, y las referidas sen-
tencias del Tribunal Constitucional vy
del Tribunal Supremo.

En efecto, dentro de la funcion
jurisdiccional del Tribunal de Cuen-
tas, cabe diferenciar aquellas resolu-
clones gue se dictan en egjercicio de
la potestad jurisdiccional, de ague-
llas actuaciones que se producen en
cumplimiento de dichas resolucio-
nes.

Cuando el consejero de cuentas,
en virtud de lo dispuesto en el art.
451 de la Ley de Funcicnamiento,
acuerda la formacion de una pieza
separada, lo hace en ejercicio de
una potestad jurisdiccional

Asimismo, cuando la Seccion de
Enjuiciamiento propone a la Comi-
sion de Gobierno el nombramiento
de Delegado Instructor (art. 46.1 de
la Ley de Funcionamiento), también
l0 hace en ejercicio de la potestad
jurisdiccional.

Pero la instruccion de las actua-
clones previas, tanto la pieza sepa-
rada como las del art, 47 de la Ley
de Funcionamiento, asi como el
nombramiento de Delegado Instruc-
tor o la delegacion de las actuacio-

nes en &l
organo de
control exter-

no, ya no forman

parte del ejercicio de la potestad
jurisdiccional, sino que se integran
en la fase de cumplimiento de las
resoluciones de esta, de ahi que
puedan desarrollarse por organos
que no son jurisdiccionales. En con-
secuencia, se rigen por las normas
que la Ley QOrganica y la Ley de Fun-
cionamiento establezcan especifica-
mente para las mismas vy, subsidia-
riamente, por las que resulten de
aplicacion segun estas Leyes, pero
no existe la necesidad de que
dichas normas sean identicas a las
que rigen el gjercicio de la potestad
jurisdiccional del Tribunal.

De ahi que no deba sorprender-
nos la aplicacion del Reglamento

(3) La disposicion final, apartado 1, de la Ley
Crganica del Tribunal de Cuentas dispone o
sigurente: “La Ley de Frocedimiento
Administrativo sera supletoria de las normas
reguladoras de los procedimientos
fiscalizadoras”
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nes que pueda llevar a cabo el Dele-
gado Instructor, segun lo dispuesto
en el art, 47.g) de la Ley de Funcio-
namiento.

Al mismo tiempo, nos parece
razonable la doctrina de la Sala de
Apelacion del Tribunal de Cuentas
cuando estima aplicable subsidiaria-
mente la Ley de Procedimiento
Administrativo a las actuaciones
previas, por cuanto que estas se
regulan en la Ley de Funcionamiento
dentro del Titulo IV, bajo el epigrafe :
“De la funcion fiscalizadora ael Tr-

n o

bunal v de sus procedimientos™ "

® En la Ley de Funcionamiento solo
se contempla el instituto de la
delegacion en relacion con un ti-
po determinado de actuaciones
previas, que son aqueéllas que
tienen por objeto hechos presun-
tamente constitutivos de alcance

o malversacion (actuaciones de
instruccion del art. 47).

En cambio, cuando se trata de
actuaciones relacionadas con he-
chos presuntamente constitutivos
de ofro tipo de responsabilidad
contable (éstas actuaciones previas
reciben el nombre de pieza separa-
da), no existe en |la Ley de Funciona-
miento una prevision expresa acerca
de la delegacion del Tribunal de
Cuentas en el organc de control
externo autonomico.

Este silencio legal puede interpre-
tarse como una autorizacion implicita
para que los organos de control
externo de las Comunidades Auto-
nomas, sin necesidad de que medie
la delegacion del Tribunal de Cuen-
tas, formen piezas separadas "
siempre que se tengan en cuenta
los siguientes condicionamientos :

¢ No cabe identificar una pieza
separada que ha sido formada
por un argano de control externo
autonomico, con la pieza sepa-
rada que regula la Ley de Fun-
cionamiento, por cuanto que |a
primera constituye una actua
cion propia del correspondiente
organo de control y, como tal,
estara sujeta a la legislacion
reguladora de este, mientras
que las piezas separadas gue
pueda formar el Tribunal de
Cuentas estaran sujetas a la Ley
de Funcionamiento.

Por tanto, aun reconociendo la
posibilidad de que los OCEX auto-

(4) Joseé Antonio Pajares Gimenez y Javier
Medina Guijarro, en su estudio sebre "La
jurisdiccion contable: conternido v
procedimientos”, publicado en la Revista
Espariola Derecho Financiero, Civitas, numero
74, pagina 223, mantienen que (a incoacion
de la pieza separada prevista en ef articulo 45
de la Ley de Funcionamiento corresponde af
drgano o autondad que haya dirfgido e
impulsado en sus tramites la fiscalzacion ae
gue sa trate, aungue este sea un organo de
contral externo autononico.

nomicos puedan formar piezas
separadas, que se integren por un
conjunto de diligencias similares a
las reguladas en el art. 45 de la Ley
de Funcionamiento, la conclusion a
que llegamos es gue a estas piezas
separadas les resulta aplicable un
regimen juridico distinto al que se
establece en la Ley de Funciona-
miento para las que forme el Tribu-
nal de Cuentas.

% La pieza separada que forme un
organo de control externo auto-
nomico constituira un conjunto
de actuaciones complementa-
rias del informe de fiscalizacion y
tendra naturaleza fiscalizadora,
por cuanto que los organos au-
tonomicos no pueden desarrollar
por si mismos funciones jurisdic-
clonales.

En consecuencia, una vez remiti-
da la pieza separada al Tnbunal de
Cuentas, este debe seguir los trami-
tes previstos en el art. 45 de la Ley
de Funcionamiento, al objeto de
dotar a la referida pieza separada de
la condicion de actuacion prepara-
toria del juicio de cuentas, Integrada
dentro de la funcion jurisdiccional
propia del Tribunal.

@ La delegacion que contempla el
art. 26.3 de la Ley Organica del
Tribunal de Cuentas tiene carac-
ter institucional: Se trata de dele-
gar una instruccion en el OCEX

I.a ““delegacion’
conlleva la
rnnecesidad de
abrir cauces de
COOpPeracior
entre el TC y los
OCFEX de las
CC.AA
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autonomico, no en una persona
fisica determinada.

En efecto, en el art, 26 de la Ley
Organica se distingue perfectamen-
te entre la delegacion en un Delega-
do Instructor (apartados 1 y 2) vy la
delegacion en un organo de control
externo autonomico (apartado 3).

Sin embargo, la Ley de Funciona-
miento no formula ninguna matizacion
y se refiere exclusivamente a la figura
del Delegado Instructor (art. 47).

Esto no guiere decir, cbviamen-
te, que la delegacion institucional
carezca de cobertura legal, pues el
art. 26.3 de la Ley Organica la reco-
noce expresamente.

Ahora bien, al olvidarse la
Ley de Funcionamiento de
regular esta figura, ocurre que
sera necesario aplicar por ana-
logia, en materia de procedi-
miento, lo dispuesto en los arti-
culos 47 vy concordantes de la
Ley, con un importante matiz:
Como se trata de la delegacion en
una institucion, habra que dejar a la
normativa reguladora de la propla
institucion la competencia para
decidir que organos © unidades
administrativas deben practicar las
distintas actuaciones y adoptar las
decisiones oportunas .

® Los organos de control externo
no estan obligados a aceptar la
delegacion.

De conformidad con la tesis
defendida en este trabajo, el acuer-
do de la Comision de Gobierno por
el que se efectua la delegacion (se
entiende que el crgano competente

(5) For sjemplo, en el articulo 69 del Regla
menta de Regimen Interior de la Sindicatura
de Comptes de la Generalitat Valenciana, se
aistingue entre un sindico encargado y un
instructor, se afribuye al Consegjo la facultad
de aprobar la propussta, ete,

es la Comision de Gobierno, porque
el art. 22.2.d) de la Ley Organica
atribuye a dicho organo la compe-
tencia para nombrar los Delegados
Instructores), no se adopta en ejer-
cicio de la potestad jurisdiccional,
siN0 que pertenece ya a la fase de
cumplimiento de las resoluciones de
esia.

La Comision de Gobierno, en
cumplimiento de la resolucion adop-
tada por la Seccion de Enjuiciamien-
to (art. 46.1 de la Ley de Funciona-
miento), puede elegir entre nombrar
Delegado Instructor o delegar la ins-
truccion en un
organo

de control

externo, pero si opta por lo

segundo su decision no vincula al

organo de control externo, en virtud
de los siguientes argumentos:

v’ La delegacion no supone ejer-
cicio de una potestad, por lo que
solo puede obligar al destinatario
en el caso de que asi se prevea
por el ordenamiento juridico (el
art. 26.4 de la Ley Organica obli-
ga a aceptar el cargo de
Delegado Instructor al funciona-

ro designado, pero no existe una
norma similar respecto de la de-
legacion en los organos de con-
trol externo de las Comunidades
Autonomas).

v/ Tratandose de drganos de con-
trol externo autonomicos, resulta
fundamental lo que pueda dispo-
ner a este respecto su respectiva
Ley reguladora, pero es el caso
que éstas Leyes no ordenan que
se acepte la delegacion del
Tribunal de Cuentas.

Por lo demas, los OCEX de las
comunidades autonomas podran
dirigirse al Tribunal de Cuentas, al
objeto de solicitar la delegacion, res-
pecto de hechos presuntamente
constitutivos de responsabilidad
contable, a los que hayan tenido
acceso en virtud de denuncia ©
como consecuencia de una actua-
clon fiscalizadora.

El Tribunal de Cuentas podra

0 no acceder a lo solicitado, reali-

zados los tramites contempla-

dos en el art. 46 de la Ley de

Funcionamiento y el acuerdo
de la Comision de Gobierno.

® La delegacion del
Tribunal de Cuentas en
los organos de control
externo autonomicaos,
se ha venido haciendo so-
bre la base de acuerdos singu-
lares.

La Comision de Gobierno, caso
por caso, acuerda lo gue estima
mas oportuno en cuanto a la dele-
gacion o no en los 6rganos de con-
trol externo de las comunidades
autonomas.

Por su parte, los organos auto-
nomicos, en funcion de sus medios
0 coyuntura de trabajo, aceptan un
mayor 0 menor numero de delega-
ciones.




Esta situacion es poco conve-
niente, tanto para el Tribunal de
Cuentas como para los organos de
control externo autonomicos, pues
mediante la delegacion de actuacio-
nes previas se traslada, de una a
otra Institucion, una carga de trabajo
que obliga a la adopcion de impor-
tantes medidas en materia de orga-
nizacion y personal.

Ahora bien, si se carece de certl-
dumbre acerca de lo que va a ocu-
rrir en el futuro inmediato, dificiimen-
te se podran adoptar aquellas medi-
das, pues no se podran hacer las
previsiones oportunas.

Por otra parte, la delegacion
conlleva la necesidad de abrir cau-
ces de colaboracion entre el Tribu-
nal de Cuentas y los érganos de
control externo de las comunidades
autonomas, pues debe haber un
entendimiento  mutuo en relacion
con una serie de cuestiones gue
aquella suscita, como son, por
giemplo, los gastos que la instruc-
cion de los expedientes genera, el
apoyo tecnico, la coordinacion, etc.

Por todas estas razones, consi-
dero que seria muy util que se for-
malizaran convenios de colabora-
cion entre el Tribunal de Cuentas y
los OCEX autonomicos, en los que
se contemplaran las diversas cues-
tiones que la delegacion de actua-
ciones previas plantea, asi como los
criterios generales que ambas par-
tes se comprometen a aplicar para
su solucion.

El fundamento juridico de estos
convenios seria el siguiente:

v/ Principio de libertad de pactos
reconocido por nuestro ordena-
miento juridico (arts. 1255 del
Codigo Civil y 4 de la Ley de
Contratos de las Administracio-
nes Publicas).

Seria muy wtil
Jormalizar
converios de
colaboracion
erntre el Tribunal
de Cuentas y los
OCFEX
AuUliornoniicos

v/ Caracter no jurisdiccional del
acuerdo de delegacion que
adopta la Comision de Gobierno
del Tribunal de Cuentas.

v Autonomia de ambas partes para
regular sus relaciones mutuas,
por tratarse de dos instituciones
independientes entre si.

v’ Analogicamente, la posibilidad re-
conocida en el art. 6 de la Ley de
Regimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo
Comun para que el Gobierno de
la Nacion vy los organos de go-
bierno de las comunidades auto-
nomas celebren convenios de
colaboracion entre si, en el ambi-
to de sus respectivas competen-
cias.

Uno de los aspectos mas impor-
tantes que puede regular estos con-
venios consiste en prever, de mane-
ra general, la delegacion por el Tri-
bunal de Cuentas y/o su aceptacion
por los organos autonomicos de
control externo, en relacion con un
determinado conjunto de actuacio-
nes previas o, en general, de todas
las actuaciones previas gue se Ins-
truyan por hechos acaecidos en el
respectivo territorio autonomico ©
que afecten a entidades alli ubica-
das. B
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