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La pieza separada que regula la Ley de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, como un
presupuesto del juicio de cuentas, esta
condicionada por la previa existencia de una
fiscalizacion. Son numerosas las dudas que suscita
el régimen juridico vigente sobre este
procedimiento previo a la via jurisdiccional. En el
presente trabajo, ademas de efectuar algunas
consideraciones de caracter general, nos vamos a
centrar en el estudio de las relaciones entre el
Tribunal de Cuentas y los 6rganos de control
externo de las Comunidades Autonomas en la
instruccion de la pieza separada.

on caracter general, las
‘ leves reguladoras de los

organos de control externo
de las Comunidades Auténomas
preven, en el caso de que en el ejer-
cicio de su funcion fiscalzadora
aclviertan la existencia de indicios de
responsahilidad contable, la existen-
cia de un tramite de comunicacion al
Tribunal de Cuentas del Estado.

Sin embargo, en la legislacion
del Tribunal de Cuentas no se
encuentra una regulacion especifica
de las actuaciones gue este organo
debe llevar a cabo ante la existencia
de esta comunicacion. En efecto,
cuando la Ley de Funcionamiento
regula las actuaciones preparatorias
de los procedimientos jurisdicciona-
les (art. 45 a 48), solo se preocupa
de regular la pieza separada en rela-
cion con las actuaciones fiscalizado-
ras que realiza el propio Tribunal de
Cuentas. Por lo demas, a diferencia
del criterio seguido por el art. 26 de
la Ley Organica, que distingue entre
la figura del Delegado Instructor y €l

supuesto de delegacion institucio-
nal, en los organos de control exter-
no de las CCAA, de la instruccion de
procedimientos jurisdiccionales, la
Ley de Funcionamiento solo regula
las actuaciones que debe llevar a
cabo el Delegado Instructor, omi-
tiendo toda referencia a la refenda
delegacion institucional, como si fue-
ran identicos uno y otro supuestos.

Como consecuencia de esla
omision normativa, las relaciones
entre los organos de control externo
de la Comunidades Auténomas vy el
Tribunal de Cuentas, en cuanto a la
instruccion de la pieza separada y de
las actuaciones previstas en el art. 47
de la Ley de Funcionamiento, susci-
tan importantes dudas interpretativas
gue van mas alla de lo que puede
considerarse razonable en Derecho.

Centrandonos en el estudio de la
pieza separada, se duda entre si
existe o no la posibilidad de que el
organo de control externo autono-
mico pueda por si mismo acordar su
formacion.

En el caso de gue se considere
admisible tal posibilidad, existen
muchas dudas sobre el procedi-
miento que el organo de control
externo debe observar en la instruc-
cion de dicha pieza separada, asl
como sobre si en estos casos hay
que requerir a los presuntos respon-
sables para que depositen o afian-
cen el importe provisional del alcan-
ce y, en su defecto, acordar el
embargo de sus bienes.

En el caso de que se consigdere
necesaria la delegacion por el Tribu-
nal de Cuentas, la incertidumbre no
es menos grave, por cuanto que no
esta regulada expresamente por la
Ley de Funcicnamiento la delega
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La solucion mas
respetuosa es gue
el Tribunal de
Cuentas efectiue
una delegacion
geneérica a_favor
de los OCEX
autonoricos, para
que puedan
instruir las piezas
separadas que
DETIGAr
determinadas por
el ejercicio de la
Juncion

Jiscalizadora

cion de la instruccion de la pieza
separada. Sin embargo, en el caso
de que no se acuerde la delegacion,
no esta previsto el tramite que se
debe seguir en el Tribunal de Cuen-
tas, y a traves de que organos com-
petentes, para que la comunicacion
efectuada por los organos de con-
trol externo autonomicos, sobre la
existencia de indicios de responsa-
bilidad contable observados en el
ejercicio de su funcion fiscalizadora,
pueda determinar la iniciacion del
oportuno juicio de cuentas.

Ante esta situacion tan deficien-
te, resulta ineludible dejar constan-
cia de nuestro parecer favorable a
una reforma legislativa que aclare
esta situacion tan confusa.

Pero antes de apuntar los
aspectos mas importantes gue, en
nuestra opinion, deberian tenerse en
cuenta en una deseable reforma de
la Ley de Funcicnamiento, vamos a
estudiar la situacion actual expo-
niendo aquellas soluciones gue nos
parecen mas seguras.
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Régimen juridico
vigente

Naturaleza de la pieza separada

Segun la Sentencia del Tribunal
Supremo de 27 de mayo de 1895,
‘el art. 46 de la Ley de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas, se
refiere a un conjunto de actuacio-
nes, distintas de las funciones fisca-
lizadoras. Las funciones del art. 45
citado son jurisdiccionales, prepara-
torias para la iniciacion del proced)-
miento del oportuno juicio de cuen-
tas {art. 45.2 de la Ley ae Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas) a
sequir conforme a los articulos 68 y
sigulentes de dichas Ley de Funcio-
namiento”.

Esta Sentencia del  Tribunal
Supremo constituye una respuesta
adecuada a la configuracion legal de
la pieza separada como antecedente
formal necesario del juicio de cuentas,

FPor su parte, la Sentencia del
Tribunal Constitucional 187/1988 de
17 de octubre, ha declarado que
"aun cuando se preve que las
Comunidades Autonomas puedan
realizar su propia funcion fiscalizado-
ra, No existe esta prewvision respecto
a la actividad jurisdiccional”, de don-
de deduce que no cabe fundamen-
tar la asuncion de enjuiciamiento
contable por parte de un ¢rgano de
control externo autonomico ni en la
Constitucion ni en la Ley Organica
del Tribunal de Cuentas,

En coherencia con esta doctring,
parece claro que los organos de
control externo de las CCAA no
puaden, por si mismos, instruir la
pleza separada del art. 45 de la Ley
de Funcionamiento, por cuanto
estarian ejerciendo una funcion juris-
diccional que no pueden asumir de
acuerdo con el blogue de constitu-
cionalidad. Por lo demas, no existe
en laley de

Funcionamiento ninguna norma
gue faculte a los érganos autonomi-
Ccos a este objeto,

Para que los organos autonomi-
cos de control externo puedan ins-
truir dicha pieza separada, resulta

preciso que previamente les haya
sido delegada dicha instruccion por
el Tribunal de Cuentas del Estado.

Esto no quiere decir que dichos
organos deban abstenerse de pro-
fundizar en la averiguacion de los
hechos presuntamente constitutivos
de responsabilidad contable, que se
pongan de manifiesto como resulta-
do de su funcion fiscalizadora.

Los OCEX pueden practicar una
informacion previa (a la gue tambien
se puede dar el nombre de pieza
separada, siempre gue no se la con-
funda con la que regula el art. 45 de
la Ley de Funcionamiento), que ten-
dra por objeto concretar los hechos,
cuantificar el menoscabo e identifi-
car las personas relacionadas con
aquellos.

FPara practicar esta informacion
previa el organo autonomico actuara
dentro del ejercicio de su funcion fis-
calizadora vy de |las facultades que a
este objeto le confiere su respectiva
legislacion.

Estas actuaciones seran, pues,
complementarias del informe de fis-
calizacion y tendran naturaleza fis-
calizadora. En consecuencia, su
remision al Tribunal de Cuentas no
elimina la necesidad de gue exista la
pieza separada del art. 45 de la Ley
de Funcionamiento, salvo gue
mediante una reforma legal se esta-
blezca expresamente esta dispensa.

Como debe actuar el Tribunal
de Cuentas para llevar a cabo la
delegacion

© Delegacion realizada sin que
exista comunicacion previa

La Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas no contempla
expresamente la posibilidad de dele-
gar la instruccion de una pieza sepa-
rada en los organos de control
externc de las CCAA. No obstante,
esta posibilidad nos parece incues-
tionable a la vista de lo dispuesto en
el art. 26.3 de la Ley Organica, pues

(1) En ia Revista de AUDITORIA PUBLICA,
num, 4, enaro 86, en my articulo sobre
"Organos autonormicos de control v
rasponsabiiicad contable” se estudian estas
notas con mas detalle,



este precepto autoriza a qQue se
delegue la instruccion de todo tipo
de procedimientos jurisdiccionales.

Las notas basicas que caracteri-
Zan esta delegacion son las siguien-
tes \

- El Tribunal de Cuentas puede
delegar en los organos autonomicos
de control externo actuaciones gue
afecten a cualguiera de las entida-
des que integran el sector publico,
aungue no formen parte del sector
publico autonomico.

Lo gue se delega es la instruc-
cion o practica de unas actuaciones
previas a la exigencia de responsabi-
lidades en la via jurisdiccional.

La delegacion que contempla
el art. 26.3 de la Ley Organica del
Tribunal de Cuentas tiene caracter
institucional: se trata de delegar una
instruccion en el organo de control
externo autonomico, No en una per-
sona fisica determinada.

L.os arganos de control exter-
no autonomicos no estan obligados
a aceptar la delegacicn, pues ha de
ser su respectiva ley reguladora la
que, en su caso, establezca esa obli-
gacion, pero se da la circunstancia
de que estas leyes no ordenan que
se acepte la delegacion del Tribunal
de Cuentas.

| La delegacion debe ser a-
cordada por el Consejero com-
petente por razon de la materia, pre-
via adopcion del acuerdo de forma-
cion de la pieza separada, en los ter-
minos previstos en el art. 45.1 de la
Ley de Funcionamiento.,

Sin embargo, en los casos en
que el Consejerc competente para
acordar la incoacion de la pieza
separada no haya intervenido direc-
tamente en la fiscalizacion, por
haberse llevado a cabo por un orga-
no de control externo autonomico,
debe instrumentarse -con caracter
previo al acuerdo de formacion de
pieza separada- un tramite de
audiencia para que dicho organo de
control pueda alegar lo que tenga
par conveniente respecto a la proce-
dencia de abrir una pieza separada.

Delegacion precedida de
comunicacion cursada por un
organo de control externo de
Comunidad Autonoma

En estos casos, el Consegjero
competente por razon de la materia
debera cobservar l0s tramites previs-
tos en el art. 45.1 de la Ley de Fun-
cionamiento del Tribunal de Cuen-
tas, y (una vez acordada la forma-
cion de pieza separada) procedera a
delegar la instruccion de la misma al
organo autonomico de control
externo,

2.3.- Posibilidad de que el Tri-
bunal de Cuentas acuerde la for-
macion de la pieza separada y
realice directamente la instruc-
cion de la misma, sin delegar en
el érgano autonomico de control
externo, a partir de una fiscaliza-
cion efectuada por éste.

Aungue existe tal posibilidad,
dada la vinculacion gue se establece
en el art. 45.1 de la Ley de Funcio-
namiento entre fiscalizacion vy juris-
diccion, la solucion que nos parece
mas respetuosa con la competencia
propia de los organos de control
externo de las Comunidades Auto-
nomas es gue el Tribunal de Cuen-
tas efectue una delegacion genérica
a favor de aguellos, al objeto de que
puedan instruir las piezas separadas
gue wvengan determinadas por el
gjercicio de su funcion fiscalizadora.

La posibilidad de esta delega-
cion generica se encuentra recogi-
da, en nuestra opinion, en el art.
26.3 de la Ley Organica del Tribunal
de Cuentas.

El articulo 26 de la Ley Organica
del Tribunal de Cuentas es un pre-
cepto de gran importancia para defi-
nir las relaciones entre el Tribunal de
Cuentas vy los organos de control
externo de las CCAA, en la fase de
instruccion de los procedimientos
urisdiccionales.

En un primer momento, la Ley
Organica autorizo en su art. 26.3 la
delegacion en los organos autono-
micos de control externo de la ins-
truccion del procedimiento jurisdic-
cional estrictamente considerado.

Fue la Ley de Funcionamiento la
que cambio el significado de esta
delegacion, al limitar su objeto a la
instruccion de las actuaciones pre-
vias a la iniciacion de la via jurisdic-
cional. Segun esta Ley, no es posi-
ble delegar la instruccion de un pro-
cedimiento jurisdiccional, 1o gue se
delega es la instruccion de unas
actuaciones previas a la Iniciacion
de dicho procedimiento. En definiti-
va, lo que hace la Ley de Funciona-
miento es devaluar el instituto de la
delegacion como instrumento habili-
tante de |la actuacion de los organos
de control externo de las Comunida-
des Autonomas.

Al reducir la Ley de Funciona-
miento el objeto de la delegacion a
una mera instruccion de actuacio-
nes previas a la via jurisdiccional
contable, hay que defender una
interpretacion amplia de lo que que-
da de aquella delegacion gue la Ley
Organica autorizaba.,

Una interpretacion de esta clase
nos lleva a las siguientes conclusio-
nes:

En virtud de lo dispuesto en el
art. 26.3 de la Ley Organica, puede
delegarse en un organo de control
externo autonomico tanto la instruc-
cion de una pieza separada como la
de aquellas actuaciones previas pre-
vistas en el art. 47 de la Ley de
Funcionamiento. Esta conclusion se
obtiene de la mera lectura de los a-
partados 1 v 3 del citado precepto,
pues solo se autoriza la instruccion
por los Delegados Instructores de
"los procedimientos de reintegro”,

Tribunal de Cuentas del Esfado.

AUDITORLA 8

LEGALIDAD



(==
ERTEEE

LEGALIDAD

mientras que se permite la delega-
cion en los organos de control exter-
no de las CCAA de "los procedi-
mientos jurisdiccionales” en general,

El Tribunal de Cuentas no de-
be lImitarse necesariamente a dele-
gar caso por caso la instruccion de
las plezas separadas, sino que pue-
de llevar a cabo una delegacion ge-
nerica que autorice dicha instruc-
cion, en cada caso concreto que se
suscite, sin necesidad de acuerdo
especifico.

+ A partir de esta delegacion ge-
nerica, los organos autonomicos de
contral externo podran acordar por
simismos la apertura de la fase ins-
tructora; es decir, aguella delegacion
sera comprensiva tanto de la ins-
truccion como de la propia incoacion
de esta fase procedimental.

A falta de prevision expresa, el
organo competente para acordar
esta delegacion generica debera ser
el Pleno del Tribunal de Cuentas, ana-
logamente a lo dispuesto en el art. 3,
letra o) de la Ley de Funcionamiento.

Propuesta de
reforma legal

Consideraciones criticas

La Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 16 de julio de 1988 declara
que es contrario al derecho funda-
mental, de obtener la tutela judicial
efectiva (art. 24 de la Constitucion),
‘subordinar la funcion jurisdiccional
a la fiscalizacion salvo que exista ya,
en tramitacion real y efectiva, un
procedimiento de fiscalizacion".

Sin embargo, en los supuestos
de infraccion contable distintos del
alcance y la malversacion, el articulo
45.1 de la Ley de Funcionamiento
limita la formacion de pieza separa-
da, previa al juicio de cuentas, a los
supuestos en que haya concluido el
examen vy comprobacion de cual-
quier cuenta, grupo de cuentas, ©
los correspondientes procedimien-
tos de fiscalizacion.

Y el art. 56.2 de la citada Ley
tambien exige, para que el gjercicio
de la accion publica pueda dar lugar

— %] ] e octubre » 1997

a la formacion de una pieza separa-
da, que se hublese efectuado el exa-
men y comprobacion de las cuen-
tas, o que se hubiera tramitado el
opaortuno procedimiento fiscalizador.

Ambos preceptos resultan con-
tradictorios con la doctrina expresa-
da por el Tribunal Supremo en la
Sentencia citada, toda vez que el
derecho a obtener una tutela judicial
efectiva (art. 24 de la Constitucion) v
el ejercicio de la accion publica pre-
vista en el art. 47.3 de la Ley Organi-
ca, Imponen una interpretacion de
los articulos 45.1 v 56.2 de la Ley de
Funcionamiento que no coloque |a
funcion jurisdiccional en una posi-
cion subordinada respecto de la
funcion fiscalizadora.

Para superar esta contradiccion,
algunos autores entienden que, en
sentido amplio, el ejercicio de la fis-
calizacion debe entenderse no solo
como resultado, sino tambien como
procedimiento o tramite, a efectos
de facilitar asi la formacion de piezas
separadas. -

No obstante, sigue siendo insufi-
clente esta interpretacion, pues -aun-
que suaviza la ngidez de la norma-
mantiene la subordinacion de la fun-
cion junsdiccional a la fiscalizadora.

Para conseguir una separacion
efectiva de amibas funciones, ante la
existencia de hechos supuestamen-
te constitutivos de responsabilidad
contable, debe permitirse el acceso
a la jurisdiccion, con independencia
de que tales hechos surjan del ejer-
cicio de la funcion fiscalizadora y del
tipo de responsabilidad contable de
que se trate.

Siendo la responsabilidad conta-
ble una institucion de Derecho Publi-
CO que persigue un doble objetivo:
reparar a la Administracion perjudi-
cada el menoscabo causado en sus
bienes y satisfacer el interés publico
vulnerado por quienes, abusando de
la confianza depositada en ellos,
ocasionan por dolo, culpa o negli-

(2} Jose Antonio Pajares Gimenez y Javier
Medina Gujjarro: "La junsdiceian contabile;
contenido v procedimientas”, Aewvista
Espanaia de Darecho Financiero, Civitas,
num. 74,

gencia grave un perjuicio economico
a la Hacienda Publica. No resulta
compatible con esta naturaleza
admitir gue unos mismos hechos
puedan o no dar lugar a la exigencia
de responsabilidad contable en via
jurisdiccional, segun se ejerza o no
la fiscalizacion, pues se dejaria en
manos de una instancia extrajudi-
cial, fuera del alcance de los legiti-
mados activos, la posibilidad de
obtener tutela judicial.

Por el contrario, la responsabili-
dad contable se configura por nues-
tro ordenamiento juridico como un
instituto de Derecho necesario gue,
en via administrativa, cbliga a la
Administracion perjudicada a poner
los hechos en conocimiento del Tri-
bunal de Cuentas y, ademas, en los
supuestos no  constitutivos  de
alcance y malversacion, a incoar ella
misma expediente administrativo
(articulos. 143 y 1441 del Texto
Refundido de la Ley General Presu-
puestaria); v, en via jurisdiccional,
legitima activamente tanto al Minis-
terio Fiscal como a cualguier ciu-
dadano mediante el ejercicio de la
accion publica.

Unificacion de los procedimien-
tos junsdiccionales y de las actua-
clones previas

La Ley de Funcicnamiento del
Tribunal de Cuentas establece pro-
cedimientos jurisdiccionales diferen-
tes segun el tipo de infraccion con-
table de que se trate. Ademas, exige
requisitos diversos para acceder a la
jurisdiccion contable. Asi, en rela-
cion con el juicio de cuentas, a no
ser que exista expediente adminis-
trativo de responsabilidad contable,
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