Los OCEx
autonomicos

pieza separada

| articulo 136 de la Constitu-

cion Espanocla remitio a una

Ley Organica la regulacion,
composicion, organizacion y funcio-
nes del Tribunal de Cuentas, man-
dato que se cumplio con la formula-
cion de la Ley Organica 2/1982, de
12 de mayo del Tribunal de Cuentas
y de la Ley 7/1988 de 5 ae abril de
Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.

La Ley Organica atribuy¢c al
Tribunal de Cuentas la funcion fisca-
lizadora externa de |la actividad eco-
nomicoe-financiera del sector publi-
co, asi como la funcion, de
naturaleza |urisdiccional, de enjui-
clamiento de la responsabilidad
contable.

Ya instalados en el campo juris-
diccional abordamos el estudio del
ambito competencial para la forma-
cion de |a pieza separada que regu-
la el articulo 45 de la Ley de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas,
por parté de los Organos de Control
Externo de las Comunidades Auto-
nomas.

Para ello se hace necesario par-
tir del concepto de responsabilidad
contable, acunado por amplia juris-
prudencia del Tribunal de Cuentas y
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acogido finalmente por el legislador
de 1988 en el articulo 49.1 de la Ley
de Funcionamiento: "...1la que des-
prendiendose de las cuentas gue
deben rendir todos cuantos tengan
a su cargo el manejo de caudales o
efectos publicos, se deduzcan con-
tra los mismos cuando, con dolo,
culpa o negligencia graves, origina-
ren menoscabo en dichos caudales
0 efectos a consecuencia de accio-
nes u omisiones contrarias a las le-
yes reguladoras del regimen presu-
puestario y de contabilidad gue
resulte aplicable a las entidades del
sector publico o, en su caso, a las
personas o entidades perceptoras
de subvenciones, creditos, avales u
otras procedentes del sector...”.

Con la legalidad anterior a la Ley
Organica de 1982, toda la respon-
sabilidad contable se reconducia al
alcance, utlizandose como criterio
para acudir al juicio de cuentas o al
procedimiento de reintegro por al-
cance, el hecho de que éste fuera
detectado dentro o fuera de las
cuentas.

Fue la Ley de funcionamiento
de 5 de abril de 1988, |la gue esta-
blecio dos |uicios contables cuya
finalidad es la misma: el reintegro

al Tesoro de los danos ocasiona-
dos a los caudales o etectos publi-
cos por la conducta antijuridica de
las personas encargadas de su
manejo. El criteric distintivo para
formular en uno u otro juicic es la
calificacion de los hechos como al-
cance, reservandose el procedi-
miento de reintegro por alcance
para este tipo de hechos y el juicio
de cuentas para los demas su-
puestos de responsabilidad conta-
ble distintos del alcance.

La Ley de Funcionamiento esta-
blece el concepto de alcance, con-
siderando que este se produce
cuando existe un saldo deudor In-
justificado, o en terminos generales
la ausencia de numerario o de justi-
ficacion, pero en cuanto al resto de
las infracciones que pueden dar lu-
gar a la exigencia de responsabili-
dades contables, se limita a recono-
cer su existencia, debiendose
acudir a la lista del articulo 141.1 del
Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria, que establece una
serie de infracciones, todas las cua-
les daran lugar a la exigencia de
responsabilidades contables.

El articulo 143 del mencionado
Texto Legal, reserva al Tribunal de
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Cuentas el enjuiciamiento de las in-
fracciones constitutivas de alcance,
pero las contenidas en los aparta-
dos b, ¢, d, fy g del citado articulo
141, pueden ser tambien exigidas
en via administrativa, sin perjuicio
de la competencia del Tribunal de
Cuentas para avocar en cualguier
momento el conocimiento del asun-
to y con la obligacion por parte de |a
Administracion de dar cuenta al
Tribunal, y en cualguier caso, sus-
pender las actuaciones y dar trasla-
do de las mismas al Tribunal de
Cuentas, desde el momento en que
se detecte gue la infraccion es
constitutiva de alcance.

En el ambito de la Administra-
cion del Estado, la exigencia de es-
tas responsabilidades en via admi-
nistrativa, se regula en el Decreto
700/88, via que procedera como he-
mos dicho cuando se trate de In-
fracciones contables no constituti-
vas de alcance, y a partir de la Ley
22/93, de Medidas Fiscales, de Re-
forma del Régimen Juridico de la
Funcion Publica y de la Proteccion
por Desempleo, también se sustrae
a la via administrativa el conoci-
miento de la infraccion contenida en
el apartado e) del citado articulo
141 del Texto Refundido de la Ley
General Presupuestaria (no rendir
las cuentas reglamentariamente exi-
gidas o presentarlas con graves de-
fectos).

Con caracter previo a la inicia-
cion por el Tribunal de Cuentas de
cualquier procedimiento jurisdiccio-
nal (juicio de cuentas o procedi-
miento de reintegro por alcance),
son preceptivas una serie de actua-
clones, destinadas principalmente a
determinar los hechos, los presun-
tos responsables vy los danos o per-
juicios ocasionados a la Hacienda
Publica. Estas actuaciones previas,
reguladas en la Ley de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas, son
dos:

— La pieza separada del articulo
45, que se formara con carac-
ter previo al juicio de cuentas.

— Las actuaciones de instruc-
cion del articulo 47, llevadas a
cabo por el Delegado Instruc-
tor, como tramite previo a la in-
coacion del procedimiento de
reintegro por alcance.

Estas actuaciones previas supo-
nen un cauce para la instruccion del
correspondiente proceso contable.

La formacion de la pieza sepa-
rada procedera siempre que, tras
concluir un examen o comproba-
cion de cuentas o cualquier proce-
dimiento fiscalizador, aparezcan
responsabilidades contables distin-
tas del alcance. La iniciativa para
solicitar la formacion de la pieza se-
parada correspondera de oficio al
Consejero gue haya impulsado o di-
rigido el procedimiento de fiscaliza-
cion de gue se trate o a instancia
del Ministerio Fiscal o del Letrado
de la Entidad perjudicada, atribu-
yendose al Consejero la competen-
cia para acordar o no la formacion
de la tan citada pieza.

Por lo que respecta a las actua-
ciones del articulo 47, éstas pueden
iniciarse, bien como consecuencia
de un procedimiento de fiscaliza-
cion, como en el caso de la pieza
separada, bien a traves de denun-
cia o de cualquier otra forma a tra-

ves de la cual se haya tenido cono-
cimiento del presunto alcance.

En lo gue se refiere a la pieza
separada, y habida cuenta de que
como hemos visto el acuerdo de for-
macion viene atribuido al Consejero
de Cuentas gue haya dirigido el
proceso de fiscalizacion del gue
trae su causa, cabe plantearse la si-
guiente cuestion: ;Pueden |os
Organos de Control Externo de las
Comunidades Auténomas iniciar de
oficio, o a instancia de parte piezas
separadas que deriven o sean con-
secuencia del ejercicio de las fun-
ciones fiscalizadoras que legalmen-
te tienen encomendadas?

Antes de la contestacion a tal
pregunta introduzcamonos en la fi-
gura de la pieza separada, siendo
de significar que la doctrina vy la Ju-
risprudencia no son pacificas al es-
tudiar la naturaleza juridica de la
misma.

La doctrina mayoritaria entiende
con base en la Exposicion de
Motivos de la Ley 7/88 que la pieza
separada no es sino un conjunto de
diligencias no jurisdiccionales; para
otros, sin embargo, y apoyandose
en la Sentencia del Tribunal
Supremo de 27 de mayo de 1995,
tales actuaciones tienen caracter ju-
risdiccional.

El Tribunal Constitucional en su
Sentencia de 31 de enero de 1991,




deja la puerta abierta a ambas in-
terpretaciones, dejando claro, eso
si, que no son actuaciones fiscaliza-
doras.

Tambien se ha producido un
debate doctrinal sobre el caracter
del contenido de |la pleza separa-
da, discutiendose si estamos en
presencia de una mera actividad
recopiladora de datos y pormeno-
res o si constituyen un autentico
procedimiento regulador de la fase
de Instruccion de los Juicios de
Cuentas.

Por dltimo, y entrando ya en la
cuestion, se ha debatido sobre la
posibilidad de que acuerden la for-
macion de la pieza separada los
Organos de Control Externo de las
Comunidades Auténomas en ague-
llos casos en los gue, Como conse-
cuencia de las actuaciones fiscali-
zadoras desarrolladas por los
mismos se detecten irregularidades
presuntamente constitutivas de res-
ponsabilidad contable distinta del
alcance.

A favor de esta posibilidad se
han manifestado autores como
Argimiro Alonso Fernandez y Maria
Jose Jimenez Millan ("La participa-
cion de los Organos de Control
Externo de las Comunidades
Autonomas en la instruccion de |os
juicios de cuentas”, ponencia pre-
sentada en el Seminario sobre pieza
separada, celebrado en Madrid los
dias 26 y 27 de noviembre de
1996).

Otros, como Roberto Cortell
(“‘Relaciones de los Organos de
Control Externo con el Tribunal de
Cuentas en la instruccion de la pie-
za separada’) opinan que el unico
mecanismo para que tal actuacion
se produzca, seria la previa delega-

cion hecha por el Tribunal de
Cuentas a su favor,

Pensamos que tras este recorr|-
do la respuesta a la pregunta no
puede ser sino positiva.

En efecto, a pesar de la diccion
iteral del articulo 45 de la Ley de
Funcionamiento (el Consejero de
Cuentas.. . .acordara), lo que subya-
ce es la intencion del legislador de
atribuir la competencia para acor-
dar la formacion de la pieza separa-
da al Consejero gue haya impulsa-
do o dirigido el proceso de
fiscalizacion a traves del cual se ha
tenido conocimiento de la infraccion
contable de que se trate, y dicha
atribucion competencial no es ca-
prichosa, sino gque es la logica con-
secuencia de la necesidad de que
el acuerdo de formacion de la pieza
separada derive de la conclusion
de un proceso fiscalizador, y que
por tanto es el Consejero de
Cuentas, director del proceso fisca-
lizador de que se trate el organo o
autoridad que mejor conoce las pre-
suntas infracciones contables a juz-
gar.

Siguiendo a Carlos Cubillo con-
sideramos que resulta juridicamen-
te viable y, por razones practicas,
deseable, una interpretacion analo-
gica del articulo 45 de la Ley de
Funcionamiento, que permita a los
Organos de Control Externo de las
Comunidades Auténomas acordar
la formacion de la pieza separada,
sin delegacion del Tribunal de
Cuentas, en los supuestos mas arri-
ba enunciados. Entendemos que si
hacemos una interpretacion vy apli-
cacion extensiva del precepto po-
dria entenderse la respuesta positi-
va que hemos dado a la cuestion
planteada.

Por otra parte, nada impediria tal
actuacion auténoma en el supuesto
que entenderiamos gue estas ac-
tuaciones tienen naturaleza admi-
nistrativa.

En resumen, y a la vista de todo
lo expuesto, podemaos extraer las si-
guientes conclusiones.

1) La Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas no atribuye
expresamente a los Consejeros
de los OCEX competencias pa-
ra acordar la formacion de la
pleza separada, como no podria
ser de otro modo, pues dicha
Ley, como su propio nompre in-
dica, regula el funcionamiento
de ese Alto Tribunal. Lo contrario
supondria una invasion en la es-
fera de competencias ajenas.

2) Se desprende del espiritu del le-
gislador la intencion de atribuir
la competencia para acordar la
formacion de la pieza separada
al Consejero que haya dirigido o
impulsado el proceso de fiscali-
zacion a traves del cual se ha
detectado la infraccién de gue
se trate.

3) Existe un vacio legal, al menos
en los que respecta a la Ley re-
guladora de la Camara de
Cuentas de Andalucia, por
cuanto no esta atribuida a los
Consejeros de la misma la com-
petencia en esta materia.

4) Dicho vacio legal puede ser co-
rregido mediante la aplicacion
analogica del articulo 45 de la
Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, o que per-
mitiria la asuncion de la citada
competencia por parte de los
Organos de Conirol Externo de
las Comunidades Auténomas B
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