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PREFACIO

El presente glosario tiene por objeto ilustrar sobre el significado y contenido de los
principales términos técnicos que se utilizan en la fiscalizacién de la actividad econ6-
mico-financiera del Sector Piblico y en el enjuiciamiento de las responsabilidades en
que pudieran incurrir quienes menoscaban la integridad de los fondos publicos por
gestionarlos de manera irregular.

La iniciativa parte de la Subseccién de Control Constitucional del Gasto Publico, inte-
grada en la Seccién de Derecho Constitucional de la Real Academia de Jurisprudencia
y Legislacion.

La obra ha sido dirigida y coordinada por el presidente de la aludida Seccién, Don
Rafael de Mendizébal Allende, que prologa el libro.

Los autores de los diversos términos del glosario incluyen, por una parte, a consejeros
del Tribunal de Cuentas (Manuel Aznar Lépez y José Manuel Sudrez Robledano) y
también a funcionarios de dicha Institucién ( Miguel Angel Sanchez del Aguila, Pedro
de Vega Blazquez, Maria Paz Herndndez Valero, Paloma Montero Aguilera, Antonio
Ramoén Rodriguez Castafio, Francisco de Borja Carbajosa Pérez y Carlos Cubillo
Rodriguez). También han participado en el libro elaborando diversas voces dos inter-
ventores- auditores del Estado, Mario Garcés San Agustin y José Pascual Garcfa.

Finalmente, han colaborado también con sus aportaciones al glosario el Fiscal Jefe del
Tribunal de Cuentas (Miguel Angel Torres Morato) y el Teniente Fiscal de dicha Insti-
tucién (Luis Rueda Garcia).

Estamos, por tanto, ante una obra colectiva nacida de la colaboracién entre La Real Aca-
demia de Jurisprudencia y Legislacién y los profesionales del control interno, externo y
jurisdiccional que supervisan la actividad econémico-financiera del Sector Publico.

El contenido del glosario puede resultar ttil a los profesionales de la gestion publica y
su control, pero también a investigadores, profesores y alumnos del dmbito académico,
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asi como a cualquier jurista o experto en materia econémico-financiera y a los ciudada-
nos en general, comprometidos con el objetivo de legalidad, eficiencia y transparencia
de la actuacién de los Poderes Publicos.

El lenguaje utilizado por los diversos autores, sin renunciar al rigor profesional inevita-
ble en el tratamiento de términos de un perfil tan técnico, resulta sin embargo didactico
y claro, lo que unido a la estructuracién de cada voz en epigrafes que facilitan la com-
prension del texto, lo convierte en accesible incluso para lectores sin una formacién
especializada en estas materias.

A continuacién se incluye un breve curriculum del Director- Coordinador de la obra as{
como de los diversos autores, por orden alfabético, que han participado en su elaboracién:

DE MENDIZABAL ALLENDE, RAFAEL (Director-Coordinador del libro). Magistrado
Emérito del Tribunal Constitucional y Presidente de Sala, Emérito del Tribunal
Supremo. Licenciado en Derecho (1951) y en Ciencias Politicas y Sociologia
(1972). Doctor Honoris Causa por la Universidad Auténoma Benito Sudrez de
Oaxaca, Méjico (1984). Ingres6 por oposicion en el Cuerpo General de Adminis-
tracién de la Hacienda Publica, en el de Contadores Diplomados del Tribunal de
Cuentas con el nimero 1, en la Carrera Judicial también con el ndmero 1 y en el de
Especialistas de lo Contencioso-Administrativo. En 1982 fue elegido Consejero
del Tribunal de Cuentas por el Senado, cargo al que renuncié. Presidente de la
Audiencia Nacional de la Sala Tercera del Tribunal Supremo y Juez del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos del Consejo Europeo. Subsecretario de Educacion
y Ciencia, asi como de Justicia en la Transicion. Entre sus muchos libros son de
obligada mencién aqui y ahora «El Tribunal de Cuentas y el nacimiento de la
Administraciéon Contemporanea» (2001) y «El Tribunal de Cuentas desde la Res-
tauracién a la Republica» (2011), aun cuando quiza su aportacion medular fuera el
extenso estudio titulado «Funcién y esencia del Tribunal de Cuentas» que public6
en la RAP en 1965, corazén de la que iba a ser su tesis doctoral, nunca leida, por
haberlo impedido el dinamismo de aquella etapa de su biografia. Autor del ante-
proyecto de la vigente Ley Organica del Tribunal de Cuentas, ha publicado miles
de péaginas, sobre la institucién desde el Curso de Doctorado hasta el dia de hoy.
Nunca olvidé los 7 afios que estuvo en esta institucion, de la cual sali6é convencido
de su peso especifico transcendental para un Estado de Derecho en democracia.

AZNAR LOPEZ, MANUEL. Licenciado en Derecho. Diplomado por la Escuela de Préc-
tica Juridica (n.° 1 de XXIX promocién). Diplomado en Derecho del Trabajo, en
Seguridad Social y en Derecho Comunitario. Consejero del Tribunal de Cuentas.
Autor de cinco libros y monografias y de més de 150 capitulos de libros y articulos
de revistas cientificas y profesionales, sobre diversos aspectos de Derecho Consti-
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PREFACIO

tucional, Administrativo, Civil, Financiero, Laboral, Comunitario y otros, publica-
dos en Espana, Argentina, Francia, Italia y Perd. Ha participado como docente en
mds de 100 cursos y seminarios, pronunciando mds de 50 conferencias, y ha pre-
sentado mds de 100 ponencias y comunicaciones, e intervenido en mas de 75
mesas redondas, en jornadas, simposios y congresos, sobre dichas materias, en
Espaifia, otro paises europeos y diversos paises iberoamericanos. Académico
correspondiente de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion.

CArBAJOSA PEREZ, BORJA. Licenciado en Derecho por la Universidad Complutense
de Madrid y Master en Derecho Parlamentario, Elecciones y Estudios Legislativos
por la misma Universidad, es funcionario de carrera del Cuerpo Superior de Letra-
dos del Tribunal de Cuentas desde el afio 2009. En la actualidad, desempefia sus
funciones en el Departamento Primero de Enjuiciamiento del citado érgano consti-
tucional como Asesor Técnico-Juridico.

CuBILLO RODRIGUEZ, CARLOS. Doctor en Derecho por la Universidad Auténoma de
Madrid y pertenece al Cuerpo Superior de Letrados del Tribunal de Cuentas. Ha
ocupado distintos puestos de trabajo en dicho Tribunal, en cuya Seccién de Enjui-
ciamiento se halla ahora destinado como Director Técnico del Departamento Pri-
mero. También fue Director del Gabinete de Presidencia de la Cdmara de Cuentas
de la Comunidad de Madrid entre 2002 y 2004. Ha publicado diversos libros y ar-
ticulos sobre organizacién, funcionamiento y control del Sector Publico, partici-
pando igualmente en cursos, encuentros y seminarios nacionales e internacionales
sobre estas materias y, muy en particular, sobre el régimen juridico de la Jurisdic-
cién Contable. Ha sido vocal del Consejo de Redaccion de la Revista Auditoria
Pdblica y actualmente forma parte del Consejo de Redaccién de la Revista Espafio-
la de Control Externo.

GARCES SANAGUSTIN, MARIO. Licenciado en Derecho por la Universidad de Zarago-
za (1984-1989). Inspector de Finanzas del Estado (Interventor y Auditor del Esta-
do e Inspector de Hacienda del Estado) (desde 1991). Auditor de Cuentas (ROAC).
Vocal Asesor del Gabinete del Presidente del Gobierno (2000-2004). Miembro en
las Comisiones para la redaccién de proyectos normativos (Leyes de Estabilidad
Presupuestaria -2001-, Ley General de Subvenciones -2003-, Ley General Presu-
puestaria -2003-, Reglamento de desarrollo de la Ley General de Subvenciones
-2006-). Profesor de Sistema Fiscal en la Universidad de 1a Islas Baleares (1994-
1998) y Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad Carlos III de Madrid
(1999-2004). Presidente de la Asociacién de Interventores y Auditores del Estado
de Espaiia (2009-2011). Vicepresidente de FEDECA (Federacién de Asociaciones
de Cuerpos Superiores de la Administracién del Estado) (2009-2011). Consejero
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de Hacienda y Administraciones Publicas del Gobierno de Aragén (2011). Subse-
cretario del Ministerio de Fomento (2012-2016). Secretario de Estado-Comisiona-
do del Gobierno para las actuaciones derivadas del terremoto de Lorca (2012).
Académico correspondiente de la Real Academia Espaiola de Legislacion y Juris-
prudencia. Secretario de Estado de Servicios Sociales e Igualdad (desde noviembre
2016). Autor de mas de 70 libros y publicaciones, de contenido técnico-juridico.

HERNANDEZ VALERO, MARTA PAz. Licenciada en Derecho por la Universidad Com-
plutense de Madrid (1984-1989). Ingresd, por oposicion, en el Cuerpo de Letrados
de la Administracién de la Seguridad Social en el afio 1991, desempefiando su
puesto como Letrada en los Servicios Juridicos de la Seguridad Social en las Enti-
dades Gestoras INSS e INSERSO en la Direccién Provincial de Zaragoza (1991-
1994). En el afio 1994 fue nombrada, Jefe de la Oficina Delegada en el Servicio
Provincial de MUFACE en Madrid, hasta julio del afio 1995 que fue nombrada
Asesora Técnica Juridica en el Departamento Primero de la Secciéon de Enjuicia-
miento en el Tribunal de Cuentas. En el mes de septiembre de 2012 fue nombrada
Subdirectora Técnica en el Departamento Tercero de la Seccién de Enjuiciamiento
del citado Tribunal, puesto que desempefia en la actualidad. Ha participado en
numerosos cursos de formacion, e impartido cursos relacionados con la responsa-
bilidad contable.

MONTERO AGUILERA, PALOMA. Es licenciada en Derecho por el Centro de Estudios
Universitarios San Pablo, CEU, Universidad Complutense de Madrid, 1984-1989.
Ingresd, por oposicion, en el Cuerpo de Letrados del Tribunal de Cuentas en el afio
1994, desempefiando su puesto como adjunta al Asesor Técnico Juridico del
Departamento Primero de la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas en
los afios 1991 a 1995. En el afio 1995 fue nombrada, Asesora Técnico Juridica,
funcién que desempefi6 hasta el afio 2013 en que fue nombrada Subdirectora Téc-
nica en el Departamento Primero del citado Tribunal, puesto que desempefia en la
actualidad. Ha participado en numerosos cursos de formacién, e impartido cursos
relacionados con la responsabilidad contable.

PascuaL GARcia, Josk. Doctor en Derecho e Interventor y Auditor del Estado. Su
actividad profesional se ha desarrollado en el Ministerio de Hacienda y en el Tribu-
nal de Cuentas. Es autor de diversas publicaciones sobre régimen juridico del gasto
publico y de las subvenciones publicas, ademds de numerosos articulos doctrinales
en revistas cientificas. Ha colaborado en las actividades docentes de la Escuela de
Hacienda Publica desde su creacion y participado en numerosas jornadas de estu-
dios organizadas por Universidades y centros de formacién de funcionarios.
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RODRiGUEZ CASTANO, ANTONIO RAMON. Licenciado en Derecho. Letrado del Tribu-
nal de Cuentas desde 1996, actualmente Director Técnico en el Departamento del
Area Politico-Administrativa del Estado, de la Seccién de Fiscalizacion del Tribu-
nal de Cuentas. Académico correspondiente, miembro de la Subseccién de Control
del Gasto Publico de la Seccién de Derecho Constitucional de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacién. Autor de diversas publicaciones en materia de con-
tratacion publica, subvenciones ptblicas y control del sector ptiblico. Ponente y
director de cursos en diversas instituciones publica y privadas, incluida la propia
RAJYL, sobre las mismas materias.

RUEDA GARCciA, Luis. Licenciado en Derecho. Universidad Auténoma de Madrid.
Curso de Perfeccionamiento en Derecho Penal Militar. Ministerio de Defensa.
Curso Superior Universitario en Derecho Penal Econdmico (Universidad Rey Juan
Carlos de Madrid). Teniente Fiscal de la Fiscalia del Tribunal de Cuentas. Juez en
situacién de excedencia voluntaria por incompatibilidad. Capitdn Auditor del
Cuerpo Juridico Militar de la Defensa en situacién de servicios especiales. Profe-
sor en diferentes centros de ensefianza publicos y privados.

SANCHEZ DEL AGUILA, MIGUEL ANGEL. Licenciado en Derecho. Pertenece a los
Cuerpos Superiores de Interventores y Auditores del Estado y de Inspectores de
Hacienda del Estado (en excedencia). Desde su ingreso en la Administracién
Publica ha estado vinculado al ambito de la auditoria publica, primero en la Inter-
vencién General de la Administracion del Estado y, desde 1995, en el Tribunal de
Cuentas, donde ha desempefiado los puestos de Subdirector Técnico y de Director
Técnico del Departamento del Area de la Administracién Socio-Laboral y de la
Seguridad Social. Desde octubre de 2015, ejerce las funciones de Director Técnico
del Departamento del Area de Administracién Econémica del Estado. Ha desarro-
llado una amplia actividad docente tanto en centro publicos como privados sobre la
auditoria pdblica y materias relacionadas, y es autor de diversos articulos y manua-
les sobre estas materias.

SUAREZ ROBLEDANO, JOSE MANUEL. Formacién académica y profesional: licencia-
do en Derecho (Universidad Complutense de Madrid, 1977). Ingreso por oposicién
en la Carrera judicial (1979). Profesor Asociado de derecho Internacional Privado
de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid (2010). Doc-
tor en Derecho por la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid con la calificacién de Sobresaliente cum Laude (2016). Miembro de la
Gran Camara de Recursos de la Oficina Europea de Patentes, con sede en Munich
desde el afio 2003-2012). Académico correspondiente de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacién (1979). Trayectoria profesional: consejero del Tribu-
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nal de Cuentas a propuesta del Congreso de los Diputados desde (julio de 2012),
con un mandato de 9 afios. Magistrado de la Sala de lo Civil y Penal del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid (desde el afio 2002 hasta julio de 2012). Presidente
de la Seccién 11.% (de lo Civil) de la Audiencia Provincial de Madrid (1991 a 2002).
Magistrado de la Seccién 14.? (de lo Civil) de la Audiencia Provincial de Madrid
(1989-1991). Magistrado de la Sala 3.% de lo Civil de la Audiencia Territorial de
Madrid (1989). Magistrado de la Seccién 2.* (de lo Penal) de la Audiencia Provin-
cial de Madrid (1987-1989). Juez de 1.? Instancia e Instruccion de Ponferrada
(1980-1981) y de Alcdzar de San Juan (1982-1983), Juez de 1.? Instancia de Las
Palmas de Gran Canaria (1983)y de Madrid (1983-1987).

TORRES MORATO, MIGUEL ANGEL. Licenciado en Derecho por la Universidad Com-
plutense de Madrid, con Premio Extraordinario. Ingresa en la Carrera Fiscal en el
afio 1982. Destinos: Fiscalias de la Audiencia Territorial de Barcelona, de la
Audiencia Territorial de Madrid, del Tribunal de Cuentas y del Tribunal Supremo.
Ha intervenido en asuntos de las jurisdicciones civil, penal y contencioso-adminis-
trativo. En el mes de Julio de 2015 es promovido a la categoria de Fiscal de Sala 'y
nombrado Fiscal Jefe del Tribunal de Cuentas puesto que desempefia en la actuali-
dad. Coautor del libro: «La prueba ilicita en el proceso penal». Editorial Thomp-
son-Aranzadi, 6.% edicion. Noviembre 2012. 669 paginas. Juez excedente. Autor de
diversos articulos relativos al proceso penal y al proceso contable. Cruz distinguida
de 1.7 Clase de la Orden de San Raimundo de Pefiafort.

VEGA BLAZQUEZ, PEDRO DE. Licenciado en Derecho, cursé sus estudios en la Univer-
sidad Auténoma de Madrid, en la Universidad de Nancy (Francia) y en el Institut
du Fédéralisme de la Universidad de Friburgo (Suiza). Subdirector Jefe de la Ase-
sorfa Juridica del Departamento del Area de Administracién Econémica del Estado
del Tribunal de Cuentas. Pertenece al Cuerpo Superior de Administradores Civiles
del Estado (desde 1989, con el nimero 1 de su promocién). Cruz Distinguida de
Primera Clase de la Orden de San Raimundo de Pefiafort. Desempefia su trabajo
como funcionario al servicio del Tribunal de Cuentas desde 1996. Ha sido Profesor
Asociado de Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid y Profesor Colaborador del INAP. Ha participado como
ponente en distintos foros, cursos y seminarios impartidos sobre diversidad de
temas juridicos, administrativos y constitucionales y sobre el Tribunal de Cuentas,
contando con numerosas publicaciones sobre estas materias.
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OBERTURA PARA UN GLOSARIO

PREAMBULO

«En el principio fue el verbo», decia el Evangelio de San Juan en la versién canénica
de mi adolescencia y como habia cursado también ya por aquel entonces la gramética
de la lengua espafiola, me preguntaba con cierta confusién ;por qué no el adjetivo o el
adverbio o cualquier otra parte de la oraciéon? Cuando del latinismo se pasé a su equi-
valente 1lano, romance, respiré hondo y comprendi. Mds abajo el evangelista nos regala
la mas bella metafora al contarnos que Dios creaba las cosas, continentes o seres vivos
segun los nombraba. Pues bien, el hombre, al que algunos antropdlogos califican como
el «simio asesino», es «palabra y mano», que le separan de su inmediato antecesor
zooldgico. Tales dones de la naturaleza no son en definitiva sino el reflejo de una luz en
su interior que le permite elegir entre el bien y el mal, la libertad y por ello le hace a
imagen y semejanza de su creador. Viene a cuento esta aparente digresién porque las
precedentes lineas son el portén de entrada de este libro que tienes en tus manos, lector
amigo, una obra cuyo objeto son precisamente palabras, palabras vivas, que sirven para
hacer justicia en una parcela transcendental de la cosa publica. Una mirada atenta a la
realidad nos muestra que la turisdictio consiste literalmente en expresar —decir— el
Derecho que, a su vez, no es sino la fe que el hombre tiene en la palabra: a ley, lo que
se lee y la sentencia que el juzgador pronuncia.

CRONICA

Ahora bien, antes de explicar la obra hablemos de los operarios y para ello retroceda-
mos unos afios, no muchos. En el Pleno de Académicos Numerarios reunido el 3 de
noviembre de 2008 fui designado para dirigir la Seccién de Derecho Constitucional, a
propuesta del entonces Presidente de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion
don Landelino Lavilla. En la reorganizacién que propuse poco después la configura-
cién unitaria inicial se escindié en dos Subsecciones, la primera para el estudio de los
Derechos Fundamentales y la segunda para la parte organica de la Constitucién y, sobre
todo, el Derecho Parlamentario bajo la autoridad comun de la presidencia pero con un
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Vicepresidente cada una de ellas. Académico Correspondiente, como es tradicién en
esta Casa. Yo mismo, en tal condicidn, lo habia sido de la Seccién desde 1975 a pro-
puesta de Luis Sdnchez Agesta.

Asi las cosas, recibi algtn tiempo después la visita de dos Consejeros del Tribunal de
Cuentas, acompafiados de sendos Letrados, cuyos nombres omito aqui porque saldran
una lineas mds abajo, todos ellos activos colaboradores de la Corporacién como Acadé-
micos Correspondientes, con la pretension, tan noble por altruista de que se crease, de
alguna manera, un cauce académico para el estudio e investigacion del control del gasto
publico que la Constitucién establece en el articulo 136. La iniciativa no era una ocu-
rrencia espontanea sino la maduracion de un proceso cuyo punto de inflexion habia sido
el Seminario conmemorativo del XXV aniversario de la Ley de Funcionamiento cele-
brado en la sede de la Academia el 6 de noviembre de 2013, en el cual tuvieron un pro-
tagonismo absoluto esos «cuatro de la fama» y que, presentado por don Ramén Alvarez
de Miranda, presidente a la saz6n del Tribunal, hube de cerrar yo con una disertacion
sobre el pasado, el presente y el futuro de la institucion fiscalizadora. Por otra parte, la
alarma social levantada por el tsunam?i de corrupcién en nuestra vida publica en la
mitad de la dltima década del siglo XX provocé que en los cursos 2001/2002, 2003/2004,
2004/2005 y 2007/2008 expusiera yo al Pleno de Numerarios sendas comunicaciones
muy extensas sobre los primeros veinte afios de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuen-
tas, las dos funciones que este ejerce vistas desde la perspectiva del Tribunal Constitu-
cional y la historia de la institucién en el «eclipse de la democracia» durante el Régimen
nacido de la guerra civil en sus dos etapas 1939-1957 y 1957-1975, que se publicaron en
los «Anales» correspondientes (niims. 32, 34, 35y 38).

En el Seminario cuya clausura se me encomend6, mantuve la tesis de que el Tribunal
de Cuentas es algo mas que la suma de sus dos funciones y se alza como «la conciencia
ética del sistema democratico para que este sea auténtico y no la fachada de una oligar-
quia pudiendo convertirse, si se le dotara adecuadamente, en el cirujano de la corrup-
cién». En la cruzada de todos los ciudadanos honrados contra tal telarafia viscosa, esta
institucién, «el Cuerpo mas antiguo de la Hacienda Publica» segtin Canga Argiielles,
debe abdicar definitivamente su papel de «disimulador discreto» y alzarse con la ban-
dera de centinela permanente de la transparencia en el manejo del dinero piblico. No
es la Unica pieza pero si la principal con una trascendental funcién de guia y ejemplo de
los demads por su prerrogativa de ser informado para, a su vez, informar dotado de cora-
za protectora de su independencia. Tan solo la autoridad técnica del Tribunal de Cuen-
tas para hurgar y descifrar tramas tan complejas y abstrusas para el profano que disfra-
zan como «ingenieria financiera» lo que en otros tiempos se llamé sencillamente
«picaresca», puede conseguir la regeneracion social.

Una serie de reuniones prepararon el camino y, por fin, el 6 de octubre de 2014 dirigi
—en la jerga burocritica seria «elevé— un extenso escrito al entonces presidente de la
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Real Academia don Luis Diez-Picazo y Ponce de Le6n proponiendo que se autorizara
la creacién de una Subseccion Tercera, «Control Constitucional del Gasto Publico»,
dentro de la Seccién de Derecho Constitucional. Asi lo acept6 por unanimidad el Pleno
de la sesion del lunes 17 de noviembre de 2014. Como consecuencia inmediata, la pro-
pia Subseccidén reunida once dias después, eligié como Vicepresidente a don José
Manuel Sudrez Robledano, como Vocales a don Manuel Aznar Lépez y don Antonio
Ramoén Rodriguez Castafio y como Secretario a don Carlos Cubillo Rodriguez, los dos
primeros Consejeros y los dos ultimos Letrados del Tribunal de Cuentas, todos ellos
Académicos Correspondientes desde antiguo. Los cuatro de la fama. Desde esta sesion,
que tuvo lugar en el Tribunal, las demds han alternado tal sede y la Academia, pero los
otros publicos han tenido en esta su escenario, a veces en el espléndido Salén de Actos
y otras en el de Presidentes, segtin el aforo previsto.

La primera salida de la Subseccién so se hizo esperar: la colaboracién Institucional
permitié presentar en el Salén ceremonial, bajo la mirada atenta de Carlos III, a la
sazén Rey de Ndpoles, unas jornadas bajo el titulo de «El papel del Tribunal de Cuentas
en el Estado Moderno» que se desarrollaron los dias 21 y 22 de abril de 2015 bajo la
presidencia conjunta de don Ramén Alvarez de Miranda y don José Antonio Escudero
Loépez correspondiéndome el honor y la satisfaccion de impartir la conferencia de aper-
tura sobre «Dos enmiendas a la Constituciéon de 1978». En el tramo siguiente del pro-
grama, dirigido por don Felipe Garcia Ortiz, actuaron los Consejeros sefiores Aznar y
Suérez Robledano y en la sesién de tarde don Francisco Javier Borrego Borrego, Abo-
gado del Estado Jefe del Tribunal, encabezando la «mesa redonda», con Mario Garcés
Sanagustin, Interventor Auditor del Estado, don Luis Rueda Garcfa, Teniente Fiscal,
don Claro José Fernandez Carnicero, Letrado de las Cortes Generales, don Antonio
Ramén Rodriguez Castafio y don Carlos Cubillo Rodriguez, Letrados del Tribunal. La
sesion matinal de la jornada siguiente, a cargo del Consejero Javier Medina Guijarro,
presidente de la Seccién de Fiscalizacion, cont6 con la presencia de don Helio Robleda
Cabeza, presidente de la Cdmara de Comptos de Navarra y don Vicente Montesinos
Julve, Catedratico. Clausuraron la jornada el entonces Ministro de Justicia, Rafael
Catald y el Presidente del Tribunal de Cuentas, Ramén Alvarez de Miranda. E1 amplio
anfiteatro del salén estuvo repleto.

En el curso siguiente el 27 de octubre de 2016, al atardecer, en el Salén de Presidentes,
tuvo lugar la recepcién de don José Antonio Ferndndez Ajenjo como Académico
Correspondiente, que pronuncid su discurso titulado «la Independencia de Mendizabal
Allende como alma del Tribunal de Cuentas», contestdndole quien esto relata no sin
cierto rubor remejido con alguna vanidad. En el mismo sitio se celebré andloga cere-
monia el 16 de marzo de 2016 con otro protagonista, don José Manuel Robledano,
Consejero del Tribunal de Cuentas procedente de la Carrera Judicial, cuya disertacién
sobre «El futuro del Tribunal de Cuentas», muy aplaudida por el publico asistente que
rebasaba el aforo del salén, como en la ocasion anterior y en la siguiente, el 25 de enero
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de 2017, dedicada a «La asignacidn tributaria a la Iglesia Cat6lica desde la perspectiva
de la Funcién Fiscalizadora del Tribunal de Cuentas» que estuvo a cargo de don Manuel
Aznar Lépez, también Consejero, perteneciente a los Cuerpos Superiores Técnicos y de
Interventores y Auditores de la Seguridad Social, con rigor intelectual y una perspecti-
va trascendente.

EL GLOSARIO

Cuanto el lector que me siga ha ido conociendo a través de los parrafos precedentes no
es una digresion ni un ejercicio de autobombo, vanidad de vanidades, sino poner en
suerte el morlaco que ha irrumpido en el ruedo. El libro que hoy tenemos en nuestras
manos se titula «Glosario de términos de fiscalizacion y de enjuiciamiento contables»,
es una obra colectiva no de «varios autores» yuxtapuestos y tiene vocacién de instru-
mento de trabajo. No hay narcisismo en él sino un acendrado afdn de conseguir la
mayor pulcritud y perfeccion en el deber cumplido a conciencia. He citado muchas
veces en publico con admiracién las palabras del almirante Nelson, nuestro gran ene-
migo en Tenerife y Trafalgar, antes de entrar en esta batalla donde €l moriria al tiempo
de hundir el poderio naval de Espaiia. La alocucién fue breve: «jMarinos, Inglaterra
espera que cada uno cumpla con su deber!». Churruca, Gravina, Alcal4d Galiano tam-
bién lo hicieron y por eso aquella resulté ser en el anverso una derrota gloriosa. Pues
bien posando de nuevo mis pies en la tierra, este Glosario significa ni mas pero tampo-
co menos que un grupo al cual he tenido el honor de coordinar ha llegado voluntaria-
mente més alld del cumplimiento exacto del deber y lo ha rebasado. Con el trabajo
constante de todos nosotros, sin utilizar ese verbo metaférico, «luchar», que tiene
mucho de agresivo, se construyen las grandes empresas en este mundo de tejas abajo.

En el «diccionario de uso del espafiol», obra ciclépea que pretendidé y culminé en una
luminosa soledad la mujer egregia que fuera Maria Molier, la voz «glosario» es defini-
da asf:

Catdlogo de palabras, generalmente con una definicién o explicacion,
sobre un asunto determinado, especificas de alguna disciplina, con algu-
na caracteristica comun, etc. —vocabulario—

Como puede apreciarse a primera vista, su especificidad le separa de un diccionario,
que se refiere al lenguaje de todos, al «<Roman paladino en el cual suele el hombre
fablar a su vecino», como nos avis6 Berceo. El Glosario, cualesquiera que fueren sus
propositos, es tematico, sectorial, especializado, mas cercano a la «jerga» o «conjunto»
de expresiones que emplean en lenguaje informal las personas de una misma clase o de
una misma profesion, como los estudiantes o los toreros» o el submundo del delito,
afiado yo. En definitiva, un glosario como este guarda mayor parentesco con el lengua-
je técnico de una actividad humana que con su profunda raiz filolégica.
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Como quedé expuesto ya atrds, esta obra es producto de la colaboracién entre dos ins-
tituciones sefieras, el Tribunal de Cuentas de origen medieval y la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion, hija de la Ilustracién que evoca la efigie de Carlos III
presidiendo nuestras sesiones, uno y otra con esa veterania o mejor, solera que los pro-
porciona una historia sin par. El puente entre ambas instituciones ha sido la Seccién de
Derecho Constitucional. Pues bien, el grupo que ha trabajado durante dos afios en la
confeccién del Glosario, estd formado por los 14 colaboradores entre los cuales he de
incluirme, aun cuando el dltimo. Como compafiero me tengo de todos cuantos reman
en esta «galera turquesca» remontando con tes6n siglos de inercia para recuperar su
lugar al sol. Nunca olvidaré mis afios mozos en Fuencarral 81, «las cuentas especiales»
que habia de examinar, mis maravillosas compaifieras y amigas —ya la mujer empujaba-
mis amigos y compafieros fraternales. Vaya por delante mi gratitud al selecto grupo que
ahora ha trabajado con tesén, y altruismo, espontdneamente, robando horas al necesa-
rio descanso o al merecido solaz, a la vida familiar o al ganado «dolce far niente». Con
gente asi se hace pais sin alharacas.

Este Glosario se inscribe en un poderoso movimiento que en la Peninsula y los demés
paises ultramarinos de estirpe hispdnica, ha adquirido conciencia de que la lengua
espafiola a partir 1492, castellana hasta entonces desde las Glosas Emilianenses segun-
da por su difusion en el ambito universal, es el mayor tesoro de un pais que, protagonis-
ta de la historia universal hasta el siglo x1x, regalé al mundo el libro de los libros con
las andanzas de don Quijote y Sancho en el esplendor del Siglo de Oro. En noviembre
de 2014 la Real Academia Espafiola y el Consejo General del Poder Judicial firmaron un
Convenio, a propuesta del Académico y Profesor Santiago Muiioz Machado, para elabo-
rar un diccionario de espafiol juridico y también un libro de estilo de Justicia. Una vez
conseguido este primer objetivo, otro equipo dirigido por el mismo profesor elabor6 un
«Diccionario panhispénico del espafiol juridico», con las peculiaridades léxicas mds
importantes de todos los paises hispanoamericanos en dos volimenes de 2220 paginas
con 40000 entradas, obra de mas de 400 juristas y fildlogos de América y Espafia. Por su
parte la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion publicaria el afio 2016 un «Dic-
cionario Juridico» elaborado bajo la direccion del Académico Numerario Alfredo Mon-
toya Melgar, por un numerosisimo elenco de colaboradores —142— cuya edicién estuvo
a cargo de «Thompson Reuters Aranzadi» en un tono de 1138 paginas, con un prefacio
del presidente de la Corporacién don José Antonio Escudero.

En tal linea se sitia este Glosario que hoy ve la luz, aun cuando desde una perspectiva
distinta pero complementaria. Sus destinatarios son aquellos que ejercen la funcién
fiscalizadora y la jurisdiccional dentro del Tribunal de Cuentas, pero también extramu-
ros el personal funcionario que maneja los dineros publicos y ha de rendir cuentas de su
gestion asi como los profesionales del Derecho que habran de actuar en los procedi-
mientos correspondientes o en los recursos ante el Tribunal Supremo o el Constitucio-
nal, Abogados, Abogados del Estado, Fiscales y Magistrados. No es filologia sino des-
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broce, («chapear» lo llaman en el espafiol ultramarino), de la grandiosa vegetacion y la
cizafia para que puedan pisar el terreno no solo los orfebres de la palabra sino quienes
amamos la belleza de nuestro idioma con resonancias del romancero o trinos de la aves
multicolores de la selva, explicando el significado real de los vocablos peculiares de la
contraloria.

RAFAEL DE MENDIZABAL ALLENDE
En la Puerta de Hierro de la Villa y Corte, primavera de 2018
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GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS
CON LA FUNCION FISCALIZADORA



ALCANCE |
(FISCALIZACION)

1. INTRODUCCION

La fiscalizacién, como sistema de control o comprobacion de la activi-
dad econémico-financiera del sector publico, se encuentra modernamente
influida por el concepto de auditoria. No es que la fiscalizacién sea audito-
ria como se explica en otra Voz de este Glosario, pero la fiscalizacién, al
MeNos en su ejercicio, se lleva a cabo mediante la realizacion de auditorias.

El articulo 27.3 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
autoriza a este a utilizar las técnicas de auditoria que resulten idéneas al
realizar los procedimientos de fiscalizaciéon, lo que en la practica se ha con-
vertido en que las fiscalizaciones se lleven a cabo realizando auditorias.

Y la auditoria se originé como auditoria financiera, una auditoria dirigi-
da a comprobar, a certificar, que las cuentas de un comerciante eran co-
rrectas de tal manera que los que operaban con dicho comerciante (pro-
veedores, clientes, avalistas...) pudieran tener certeza de que su situa-
cion econémica era la que reflejaban sus cuentas.

Sin embargo, esa certeza no puede ser absoluta por dos motivos. Por
un lado ello implicaria una revisiéon completa de todos los asientos conta-
bles, lo que significaria un empleo de recursos (tiempo y trabajo) que
haria muy cara la auditoria y poco 1til por la demora que implicaria.

Y en segundo lugar, la contabilidad, como todo saber practico, o en su
aplicacién practica, es objeto de interpretacion. El reflejo de ciertas ope-
raciones depende de la opinién de quien las realice, al menos dentro de
ciertos margenes, y dicha opinién puede no coincidir con la de quien rea-
lice la auditoria, por lo que es casi seguro que un auditor nunca estara de
acuerdo con el ciento por ciento con las cuentas auditadas.

Sin embargo es que no es preciso que la certeza sea absoluta, basta
con las cuentas reflejen de manera razonable la actividad econdémica,
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reflejen lo que se ha venido a denominar una imagen fiel del patrimonio,
esto es lo que necesitan quienes operan en el mercado con el sujeto de las
cuentas, saber que su situacién econémica es grosso modo, la que se re-
fleja en su contabilidad.

Por eso la auditoria no pretende ser un juicio exhaustivo sobre la con-
tabilidad auditada, sino una opinién sobre la adecuada razonabilidad de la
misma.

Retengamos esta idea: la auditoria tiene por finalidad emitir una opi-
nion. Esta idea es clave, la auditoria nace en la auditoria financiera y su
finalidad es la emisién de una opinién y todas las clases de auditoria que
nacieron con posterioridad son tributarios de este concepto. Lo que en
ocasiones resulta dificil de aplicar, en especial al sector publico y a las
auditorias de legalidad.

Dicho que el objetivo de la auditoria es formular una opinién, y que
para ello no es necesario revisar la totalidad de los actos integrantes de la
actividad econémica, sino que se utilizan una serie de técnicas que permi-
ten formularla con una revisién limitada.

2. EL ALCANCE DE LA FISCALIZACION

No es objeto de esta Voz exponer las técnicas de auditoria, sin embar-
go si debe hacerse referencia a ellas en lo necesario para fijar el significa-
do del término «alcance». En una auditoria debe determinarse el objetivo
a conseguir v. gr. en una auditoria financiera emitir una opinién sobre si
los estados contables reflejan la imagen fiel del patrimonio. Para alcanzar
el objetivo deben realizarse ciertas comprobaciones, no exhaustivas pero
con una virtualidad que permitan emitir la opinién, esas comprobaciones
o pruebas han de tener una extension limitada, ni tan grande que suponga
un empleo de tiempo y recursos innecesarios ni tan pequefia que no so-
porte con fiabilidad la opinién a emitir.

Y eso es al alcance, la extension de las pruebas que se van a practi-
car (1). Por ejemplo, en la fiscalizacién de la actividad contractual de un
organismo para comprobar si se cumple el principio de no discriminacion
en el acceso a la contratacion publica, el alcance puede consistir en com-
probar los anuncios de licitaciones en diarios oficiales, las clausulas relati-
vas a publicidad en los pliegos de cldusulas administrativas particulares,
los supuestos en los que se haya producido la exclusion de algiin interesa-
do... La determinacion de los expedientes concretos en los que se realiza-
ran las verificaciones se realizara a través del muestreo, que es otra técni-
ca de auditoria.

(1) El Glosario de las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas contiene la siguiente
definicion: Alcance de las pruebas: amplitud y profundidad de las pruebas de fiscalizacion.
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3. ELEMENTOS QUE AYUDAN A FIJAR EL ALCANCE
DE LA FISCALIZACION

Puede colegirse con facilidad de lo expuesto hasta aqui que el estable-
cimiento concreto del alcance en una auditoria tiene una importancia ca-
pital. Y existen varios elementos que ayudan a fijar el alcance, ademas de
la experiencia del auditor. Dentro de esos elementos debemos citar la
calidad del control interno de la entidad auditada y la utilizacién de los
resultados del trabajo de terceros.

Asi lo primero serd valorar el control interno, pues si este es adecuado,
si garantiza razonablemente la buena marcha econémica de la entidad
auditada, el alcance podra ser menor, pues ya se sabe que la actividad se
encuentra, al menos, adecuadamente registrada.

Si se utiliza el trabajo de terceros, es decir controles previos (general-
mente auditorias de uno u otro tipo) realizado por entes independientes
(o concierto grado de independencia en el caso de la auditoria interna) a
la entidad fiscalizada, el alcance sera mayor o menor segun el estado de la
gestion que se desprenda de dichos informes (2).

4. LIMITACION AL ALCANCE DE LA FISCALIZACION

Hasta aqui ha quedado clara, al menos eso se ha pretendido, la impor-
tancia del alcance en la auditoria, dado que es un elemento basico para la
fiabilidad de la opinién. Por ello tienen una gran relevancia aquellos casos
en los que no han podido realizarse las pruebas previstas (ni las pruebas
alternativas).

A la imposibilidad de realizar las pruebas a la que hemos aludido se le
denomina limitacién al alcance o, simplemente, limitacién (3). De este
concepto procede estudiar dos aspectos: el requisito de la imposibilidad y
las consecuencias de la limitacion.

(2) El articulo 27.2 de la LFTCu permite al Tribunal de Cuentas recabar y utilizar, para el
ejercicio de su funcién fiscalizadora, los resultados de cualquier funcion interventora o de control
interno que se haya efectuado en las entidades del sector publico o los de la fiscalizacién externa
de los correspondientes 6rganos de las Comunidades Auténomas. Por otra parte, la Norma técnica
48 de las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas establece que se podran utilizar los
resultados de otros trabajos de auditoria interna o externa que estén relacionados con los objetivos
de la fiscalizacién, cuando dichos trabajos se hayan realizado de conformidad con lo establecido en
las normas de auditoria generalmente aceptadas y que en este caso, la direccién de las actuaciones
fiscalizadoras debera determinar el efecto que la utilizacién de dichos trabajos tendra sobre el
alcance de las pruebas programadas.

(3) El Glosario de las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas define la limitacién al
alcance como el hecho o circunstancia que impide realizar las pruebas previstas en los programas
de trabajo o aquellas otras pruebas alternativas que se estimen necesarias a efectos de obtener la
evidencia suficiente que permita emitir un juicio critico sobre las actuaciones, procedimientos o
cuentas objeto de fiscalizacién, de modo que impide concluir respecto de alguno de los objetivos
de la fiscalizacion.
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La imposibilidad puede ser de dos tipos, derivada de la voluntad del
fiscalizado, que impide la realizacién de una prueba (no aportando docu-
mentacion o no permitiendo el acceso a cierto lugar) o provenir de una
imposibilidad material (no se aporta cierto documento porque, aunque
debi6 de elaborarse, nunca se hizo).

Una diferencia entre la auditoria privada y la fiscalizacién es que en la
segunda una imposibilidad derivada de la voluntad del fiscalizado produce
una serie de consecuencias juridicas en las que se manifiesta en poder
coercitivo del Tribunal de Cuentas. Esas consecuencias estan recogidas
en el articulo 42 de la LOTCu para el caso de no rendicion de las cuentas
y en los articulos 7 de la misma norma y 30 de la LFTCu para los demas
casos de falta de colaboracion.

En cuanto a las consecuencias de las limitaciones, la definicién de las
Normas de Fiscalizaciéon del Tribunal de Cuentas (transcrita en nota al
pie) parece considerar que una limitacién implica que no pueda darse
opinién sobre el aspecto al que se refieren las pruebas que no han podido
practicarse. Es decir que dado que no han podido realizarse las pruebas
con el alcance previsto, no se puede concluir sobre el area concreta a que
se refiera el alcance o incluso que no pueda realizarse el informe de fisca-
lizacion si las limitaciones se refieren a todas las areas a las que se deter-
miné que se extendiera la fiscalizacion.

Sin negar aqui esta conclusién, creemos que cabe matizarla. La limita-
cion puede no impedir que se formule opinién, cuando solo afecte a parte
de las pruebas previstas, sin embargo, esa opinién no va a estar totalmen-
te sustentada, precisamente por la no realizaciéon de algunas pruebas y
esta circunstancia ha de ponerse de manifiesto en la propia opinién. Cree-
mos que existe apoyo para esta tesis en las propias Normas pues la 82 de
las técnicas, al regular las conclusiones del informe de fiscalizacion dice
que debera dejarse constancia, entre otras circunstancias, de «(l)as limi-
tactones e incertidumbres que se hayan puesto de manifiesto en la
exposicion de los resultados de la fiscalizacion y que puedan afectar
a su wnlerpretacion», es decir que pueden existir limitaciones que no
impidan formular opinién pero que si pueden afectar a la misma.
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1. INTRODUCCION

El procedimiento fiscalizador puede calificarse de procedimiento admi-
nistrativo si se considera que a través del mismo se ejerce una funcién pu-
blica y que se encuentra regulado en una norma de derecho publico, pero
es un procedimiento «suz generis», pues si bien la disposicion final segun-
da de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas establece que «(1)a Ley de
Procedimiento Admanistrativo serd supletoria de las normas regula-
doras de los procedimientos fiscalizadores», el articulo 32 de la Ley de
Funcionamiento dice que «(Da tramitacion de los procedimientos de
Siscalizacion se ajustard a las prescripciones de este titulo y, en su
defecto, se aplicaran las disposiciones de la Ley de Procedimaiento Ad-
manistrativo, a excepcion de las que determinan el cardcter de parte o
legitiman para la inmlerposicion de recursos en via admanistrativa o
Jurisdiccional, y sin perjuicio de lo previsto en el articulo 44.3 de la
presente Ley».

Es decir, es un procedimiento administrativo en el que, para lo que
aqui interesa, no se aplica lo previsto en la regulacién general para deter-
minar el caracter de interesado.

Lo cierto es que en el procedimiento fiscalizador no existen interesa-
dos en sentido estricto, el interesado es el pueblo espafiol en conocer
como se ha llevado a cabo la gestiéon econémico-financiera de una entidad
determinada.

A pesar de ello se establece un tramite de audiencia antes de proceder
a aprobar cada informe de fiscalizacion, en el que se da la oportunidad de
aportar su opinién a los responsables de la gestion fiscalizada.

AAAAAAAAA AN A AN

29




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y ENJUICIAMIENTO CONTABLE

2. EL TRAMITE DE ALEGACIONES

Laregulacién del tramite de alegaciones se encuentra en el articulo 44
de la Ley de Funcionamiento que establece esencialmente lo siguiente:

— Una vez tramitados los procedimientos de fiscalizacién, inmediata-
mente antes de que se redacte el oportuno proyecto de Informe, se pon-
dran de manifiesto las actuaciones practicadas a los responsables del Sec-
tor o Subsector publico fiscalizado, o a las personas o entidades fiscalizadas
y a quienes hubiesen desempefniado esos puestos en el periodo fiscalizado.
La Norma 52 de Procedimiento de las Normas de Fiscalizacion del Tribunal
de Cuentas contiene una serie de criterios para concretar quienes son las
personas a las que en concreto se les ha de ofrecer la posibilidad de formu-
lar alegaciones. Por otra parte la Norma 53 establece la posibilidad que se
valore la conveniencia de someter el anteproyecto también a alegaciones
de quienes hubieran sido representantes legales o titulares en periodos
intermedios entre el fiscalizado y la fecha de remision, teniendo en cuenta,
a estos efectos, la relevancia de la gestién desarrollada en tales periodos
intermedios dentro de los resultados de la fiscalizacién.

— El plazo para formular alegaciones no sera superior a treinta dias,
prorrogable por un periodo igual. Sin embargo, segiin la Norma 62 de pro-
cedimiento si concluido el plazo se recibieran alegaciones en algiin mo-
mento previo a la aprobacion del informe por el Pleno, el consejero o con-
sejera ponente valorard si procede tenerlas en cuenta a efectos de introdu-
cir eventuales modificaciones en el proyecto de informe.

— Puede alegarse y presentar los documentos y justificaciones que se
estimen pertinentes.

— Si a la vista de las alegaciones y justificaciones presentadas se acor-
daran otras comprobaciones o diligencias, se concedera nueva audiencia.

— El Informe aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas debera
contener cuantas alegaciones y justificaciones hayan sido aducidas por la
persona o entidad fiscalizada. La practica ha implicado que al informe pu-
blicado se acompafien las alegaciones en sentido estricto, es decir las argu-
mentaciones de los fiscalizados, pero no la documentacion que hayan apor-
tado con dichas alegaciones, lo que en ocasiones da lugar a que las alega-
ciones no resulten comprensibles por los lectores del informe por consistir
simplemente en remision a dicha documentacion.

— La omisién del tramite de audiencia, con independencia de lo que
sobre tal omisién pueda acordar la Comision Mixta Congreso-Senado para
las Relaciones con el Tribunal de Cuentas (4), podra dar lugar a la interpo-

(4) Sobre este particular véase PaLoMar OLMEDA, Alberto, «Derechos de los ciudadanos y de
los interesados en sus relaciones con la Administracién» Revista Espanola de Control Externo,
nimero 54, septiembre 2016.
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sicién de recurso ante el Pleno del Tribunal, contra cuya resolucion, en
este tramite, no se dara recurso alguno.

3. LA NATURALEZA DEL TRAMITE DE ALEGACIONES Y SUS
EFECTOS

En conclusién, de la regulacion legal podemos apreciar que nos encon-
tramos ante una peculiar audiencia mas que ante unas alegaciones.

Dado que los Informes del Tribunal de Cuentas no son susceptibles de
impugnacién por tratarse de un informe técnico (5), resulta de especial im-
portancia el tratamiento que debe darse a las alegaciones ya que no existe
ningun tramite posterior en el que el fiscalizado puede aducir su opinién.

Tanto las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas como el Ma-
nual de Estilo aplicable a los documentos en los que se exponen los resul-
tados del ejercicio de la funcioén fiscalizadora del Tribunal de Cuentas abor-
dan el tratamiento de alegaciones mediante una tipologia que se ha dedu-
cido de la abundante practica de afios en el tratamiento de alegaciones.

La tipologia es la siguiente:

— Si las alegaciones pusieran de manifiesto errores de hecho en el an-
teproyecto seran corregidos.

— Si las alegaciones invocan situaciones de hecho que el departamen-
to ponente considera que no se ajustan a la realidad, debera indicarse
expresamente, es decir debera contradecirse la alegacion para que el lec-
tor no tenga duda sobre la opinién del Tribunal sobre los hechos. Dicha
contradiccién se hard bien mediante nota a pie de pagina, bien introdu-
ciendo la explicacion necesaria en el texto del proyecto.

— Si las alegaciones contuvieren criterios interpretativos o valoracio-
nes que discrepando de los contenidos en el anteproyecto, si fueran asu-
midos por el departamento ponente, daran lugar al correspondiente cam-
bio en la redaccién del proyecto de informe. En caso de no ser asumidos,
se introducira en el proyecto una explicacién sucinta de los motivos por
los que el Tribunal mantiene su interpretaciéon o valoracién frente a la
expuesta en las alegaciones.

(5) En este sentido es clarificador el Auto de 3 de marzo de 2000 de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo que, modificando su doctrina anterior recogida en la Sentencia de 18 de octubre
de 1986, modificacién basada en haberse entre tanto promulgado la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, establece que en el desempeio de la funcion fiscalizadora el Tribunal de
Cuentas «no ejerce ninguna clase de jurisdiccion, ni tampoco realiza propiamente una funcion
administrativa desde el momento que actia por exclusivo mandato e interés del Parlamento» y
que «claramente se ha determinado la inaplicacion del régimen de recursos administrativos a los
actos fiscalizadores del Tribunal de Cuentas que, por su propia esencia y naturaleza, emite este
Tribunal como Comisionado del Parlamento que es su ninico destinatario y receptor».
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— Cuando las alegaciones fueran simples explicaciones del alegante
para justificar su actuaciéon no daran lugar, con caracter general, a cam-
bios en la redaccién del proyecto.

— Cuando el alegante invoque que se han modificado, con posteriori-
dad al periodo fiscalizado, los métodos o criterios de actuacién analizados
en el anteproyecto, el departamento ponente analizara la conveniencia de
comprobar tales modificaciones e introducir los cambios correspondien-
tes en el proyecto.

— Si, a la vista de las alegaciones, el departamento ponente considera
oportuno introducir en el proyecto la exposicién de deficiencias o irregula-
ridades que modificaran de forma relevante el anteproyecto, o valoraciones
u opiniones sobre la gestiéon de contenido mas critico que las expuestas en
dicho anteproyecto, deberd concederse un nuevo tramite de alegaciones.

En conclusién, en el procedimiento fiscalizador del Tribunal de Cuen-
tas existe un tramite obligatorio, que se ha denominado de alegaciones, en
virtud del cual se concede a los responsables de la actividad fiscalizada la
posibilidad de aducir las justificaciones que estimen oportunas, pudiendo
acompafiar documentacion si lo estiman conveniente, para descargar su
actuacién en la actividad controlada por el Tribunal.

Lo cierto es que por su naturaleza las alegaciones del articulo 44 de la
LFTCu no son auténticas alegaciones de un procedimiento administrati-
vo. Téngase en cuenta que el articulo 53.1 e) de la Ley 39/2015 de Proce-
dimiento Administrativo Comun configura la posibilidad de «formular
alegaciones, utilizar los medios de defensa admitidos por el Ordena-
maento Juridico, y a aportar documentos en cualquier fase del pro-
cedimiento anterior al tramite de audiencia» como un derecho del
interesado en el procedimiento administrativo y como se ha sefialado mas
arriba, los responsables del ente fiscalizado no son interesados en el pro-
cedimiento de fiscalizacion.

El tramite més bien parece un trasunto al ambito de la fiscalizacién
publica de la puesta de manifiesto de resultados tipica de la auditoria pri-
vada, por otra parte regulada en la Norma Técnica 67 de las Normas de
Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas que dice que «(d)urante la fiscali-
zacion, y especialmente a la conclusion de los trabajos de fiscaliza-
ciom, la direccion de las actuaciones fiscalizadoras —o, por delega-
ciom, la jefatura del equipo— contrastard, en su caso, con la entidad
fiscalizada los resultados, a su juicio mds significativos, de las veri-
Sficaciones que se vayan realizando».
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AUDITORIA

1. INTRODUCCION

El Diccionario de Economia y Administracion define este término
de la siguiente forma: «Auditoria. Del inglés to audit, que significa
verificay, mspeccionar. El término inglés audit encuentra su origen
a su vez, al tgual que la palabra espariola audiencia, en las voces
latinas audire (oir), auditio (acto de oir o audicion) o auditus (oido,
Sacultad de oir). La palabra auditoria paso de los paises latinos al
mundo anglosajon y de alli, de Inglaterva y los Estados Unidos de
América, principalmente, volvio nuevamente al mundo lalino ya
bien avanzado el siglo xx, para designar lo que en los diferentes pai-
ses se venta denominando censura de cuentas o revision de contabi-
lidades. Sin embargo, esta nueva aceptacion del término auditoria
Sfue siendo gradualmente ampliada durante las ultimas décadas, y
hoy dia el término auditoria se utiliza no solamente para referirvse a
la censura de cuentas o revision de contabilidades en sentido estric-
to, sino tambien para designar toda actividad de control ex post o a
posteriort de la actividad econdomico-financiera de cualquier institu-
cion, ya sea esta privada o publica».

De esta definicién se extraen las dos caracteristicas que, principalmen-
te, delimitan este concepto: actuacion de control de la actividad econémi-
co-financiera de una institucién y que esta sea realizada a posteriori.

Ambas notas configuran la auditoria como una especie dentro del gé-
nero «control», que se distinguiria de otras formas de este (como el con-
trol previo de legalidad o funcién interventora), por realizarse con poste-
rioridad a la actividad controlada.

Desde su reciente introduccién en nuestro Derecho positivo (el térmi-
no auditoria se introdujo en nuestra literatura legal, para el sector publi-
co, por la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977), este con-
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cepto se ha ido desarrollando de forma asimétrica en el sector publico y
en el privado, de forma que para definir el término auditoria hay que de-
terminar en primer lugar el ambito de actuacién publico o privado en el
que nos encontramos, pues el alcance de este concepto es diferente en
ambos casos, al menos, atendiendo a su marco regulatorio.

En el sector privado solo esta prevista normativamente la denominada
«auditoria de cuentas», esto es, la revision de las cuentas anuales (esta-
dos financieros o estados contables) de las entidades auditadas, cuyo
ejercicio estd actualmente regulado en Espana en la Ley 22/2015, de 20 de
julio, de Auditoria de Cuentas (LAC) y en su reglamento (la primera Ley
de Auditoria de Cuentas data de 1988).

En el sector publico, por el contrario, el término «auditoria» tiene un
significado mas amplio, pues entre sus formas de ejercicio, podemos in-
cluir ademas de la auditoria de regularidad contable (auditoria de cuen-
tas), la auditorfa de cumplimiento y la auditoria operativa. El ejercicio de
todas ellas estd amparado por su correspondiente normativa ya sea de
caracter estatal, autonémico o local.

2. AUDITORIA EN EL SECTOR PRIVADO

La auditoria de cuentas era una actividad que hasta épocas muy re-
cientes solo estaba regulada por normas que emanaban de las organiza-
ciones de los profesionales de la auditoria, siendo pioneros en su emision
paises como Reino Unido y Estados Unidos. A nivel internacional, en el
aflo 1977 se constituyo la Federacion Internacional de Contadores (Inter-
national Federation of Accountants, IFAC), que retine a diferentes orga-
nizaciones de profesionales de todo el mundo relacionadas con el ambito
de la auditoria de cuentas y que promulgo las primeras normas sobre esta
actividad (las Normas Internacionales de Auditoria, NIAS, han sido elabo-
radas por el IFAC).

La primera norma juridica comunitaria que regul6 la auditoria de cuen-
tas fue la Directiva 84/2563/CE, de 10 de abril, del Consejo, relativa a la au-
torizacién de las personas encargadas del control legal de documentos
contables (conocida como Octava Directiva), que se traspuso a nuestro
ordenamiento juridico a través de la Ley 19/1988, de Auditoria de Cuentas,
que fue también la primera ley que regulé esta actividad en Espana.

Con el paso del tiempo, se hizo necesario reformar la Octava Directiva
de 1984, fundamentalmente para conseguir una mayor regulacién y armo-
nizacién de la actividad. Esta reforma se plasmé en la Directiva 2006/43/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la auditoria legal de las
cuentas anuales y de las cuentas consolidadas. Esta norma, mas ambicio-
sa que la primera, aborda cuestiones novedosas como la responsabilidad
de los auditores, los comités de auditoria, los sistemas de supervision pu-
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blica de los auditores y sociedades de auditoria, el sistema de control de
calidad, la independencia del auditor o la aplicacion de las Normas inter-
nacionales de auditoria. La trasposicién de esta Directiva se materializé
en el Real Decreto Legislativo 1/2011, de 1 de julio, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Auditoria de Cuentas.

Finalmente, para mejorar la calidad de las auditorias de cuentas, se
aprobo la Directiva 2014/56/UE del Parlamento Europeo y del Consejo,
por la que se modifica la Directiva de 2006, sobre los requisitos especificos
para la auditoria legal de las entidades de interés publico. Esta Directiva
ha sido traspuesta a nuestro ordenamiento por la vigente Ley 22/2015, de
Auditoria de Cuentas.

La Ley 22/2015 define la auditoria como «la actividad consistente en
la revision y verificacion de las cuentas anuales, asi como de otros
estados financieros o documentos contables, elaborados con arreglo
al marco normativo de informacion financierva que resulte de aplica-
cion, stempre que dicha actividad tenga por objeto la emision de un
wmforme sobre la fiabilidad de dichos documentos que pueda tener
efectos frente a terceros» (art. 1.2). En definitiva, la finalidad de la audi-
toria de cuentas es dictaminar si las cuentas anuales reflejan la imagen fiel
del patrimonio y de la situacién financiera de la entidad auditada de acuer-
do con los principios de contabilidad correspondientes al marco de infor-
macioén financiera aplicable.

Este marco normativo de informacién financiera es diferente segun
cual sea la naturaleza juridica de las entidades. En el caso de entidades
privadas de caracter mercantil, el articulo 3.1 de la misma Ley define el
marco normativo de informacién financiera aplicable estas entidades
como el conjunto de normas, principios y criterios establecido en:

a) La normativa de la Unién Europea relativa a las cuentas consoli-
dadas, en los supuestos previstos para su aplicacion.

b) El Cédigo de Comercio y la restante legislacién mercantil.

c¢) ElPlan General de Contabilidad y sus adaptaciones sectoriales.

d) Lasnormas de obligado cumplimiento que apruebe el Instituto de
Contabilidad y Auditoria de Cuentas en desarrollo del Plan General de
Contabilidad y sus normas complementarias.

e) Elresto de la normativa contable espafola que resulte de aplica-
cion.

Esta actividad de revision de las cuentas anuales se realiza utilizando
las llamadas «técnicas de auditoria». La utilizacion de estas técnicas tiene
una consecuencia que se deriva de que su propdésito primario es formar
una opinién de auditoria. En efecto, estas técnicas y procedimientos in-
cluyen revisiones de los procedimientos y sistemas contables y de control
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interno solo hasta donde el auditor considera necesario para la formaciéon
de la opinién (por supuesto respetando siempre las normas técnicas de
auditoria aplicables). Consecuentemente, la revisién se realiza no sobre la
totalidad de los saldos y transacciones, sino sobre una muestra que permi-
te al auditor obtener la evidencia adecuada y suficiente para soportar su
opinion.

Esta muestra sera mas o menos amplia en funciéon del riesgo que pre-
senten las cuentas a revisar: cuanto mayor sea el riesgo, mayor habra de
ser la cantidad y la calidad de la evidencia necesaria para fundamentar la
opinién. En definitiva, el tamafio de la muestra debe ser determinado por
cada auditor a la luz de las circunstancias de cada caso concreto, respe-
tando siempre las normas técnicas aplicables.

Como consecuencia de lo anterior, los hallazgos que se ponen de ma-
nifiesto en el informe de auditoria no deben ser considerados como una
enumeracion exhaustiva de todas las debilidades y errores que existen en
los estados contables objeto de la auditoria de cuentas (los que estén por
debajo del indice de materialidad que se determine ni afectan a la opinién
ni se tratan de detectar).

En efecto, una auditoria culmina con la emisién de una opinién (o dic-
tamen) sobre si las cuentas auditadas expresan, en todos los aspectos
significativos (o materiales), la imagen fiel del patrimonio, situacién finan-
ciera, resultados de operaciones y recursos obtenidos y aplicados por la
entidad auditada, asi como si aquellas contienen la informacién necesaria
y suficiente para su interpretacion y comprension adecuada, de conformi-
dad con los principios y normas contables del marco de informacién finan-
ciera que resulta aplicable que guardan uniformidad con los aplicados en
el ejercicio anterior.

Por tanto, cuando el auditor emite una opinién favorable, indica a los
potenciales usuarios de su informe (accionistas de la empresa, terceros
interesados, etc.) que las cuentas anuales presentadas por la entidad au-
ditada estan, en todos sus aspectos significativos (o materiales), libres de
errores u omisiones importantes.

De acuerdo con las Normas Técnicas de Auditoria vigentes, los tipos
de opinién que pueden darse en un informa de auditoria de cuentas son
los siguientes:

a) Favorable o no modificada.
b) Modificada:

— Favorable con salvedades.
— Desfavorable.
— Denegada
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El auditor expresara una opinién no modificada (o favorable) cuando
concluya que los estados financieros han sido preparados, en todos los
aspectos materiales (significativos), de conformidad con el marco de in-
formacion financiera aplicable.

Por el contrario, el auditor expresara una opinién modificada en el in-
forme de auditoria cuando:

a) concluya que, sobre la base de la evidencia de auditoria obtenida,
los estados financieros en su conjunto no estan libres de incorreccién ma-
terial; o

b) no pueda obtener evidencia de auditorfa suficiente y adecuada
para concluir que los estados financieros en su conjunto estan libres de
incorreccién material.

La opinién modificada puede ser, a su vez, de tres tipos:
a) Elauditor expresara una opinion favorable con salvedades cuando:

— habiendo obtenido evidencia de auditoria suficiente y adecuada,
concluya que las incorrecciones, individualmente o de forma agregada,
son materiales, pero no generalizadas, para los estados financieros; o

— no pueda obtener evidencia de auditoria suficiente y adecuada en la
que basar su opinién, pero concluya que los posibles efectos sobre los
estados financieros de las incorrecciones no detectadas, si las hubiera,
podrian ser materiales, aunque no generalizados.

En definitiva, la opinién con salvedades supone la existencia de cir-
cunstancias significativas (materiales) en el cumplimiento de los princi-
pios, normas y criterios aplicables, en relacion con los estados financieros
tomados en su conjunto, sin llegar a justificar una opinién desfavorable o
denegada.

b) El auditor expresara una opinién desfavorable cuando, habiendo
obtenido evidencia de auditoria suficiente y adecuada, concluya que las
incorrecciones, individualmente o de forma agregada, son materiales y
generalizadas en los estados financieros; o dicho de otra forma, que las
incorrecciones afectan muy significativamente a los estados financieros.

¢) El auditor denegara la opiniéon cuando no pueda obtener evidencia
de auditoria suficiente y adecuada en la que basar su opinién y concluya
que los posibles efectos sobre los estados financieros de las incorrecciones
no detectadas, si las hubiera, podrian ser materiales y generalizados.

El auditor también denegara la opinién cuando, en circunstancias ex-
tremadamente poco frecuentes que supongan la existencia de multiples
incertidumbres, el auditor concluya que, a pesar de haber obtenido evi-
dencia de auditoria suficiente y adecuada en relacién con cada una de las
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incertidumbres, no es posible formarse una opinién sobre los estados fi-
nancieros debido a la posible interaccion de las incertidumbres y su posi-
ble efecto acumulativo en los estados financieros.

Dicho esto, conviene incidir sobre las novedades introducidas en nues-
tra normativa para mejorar la calidad de la auditoria de las llamadas «en-
tidades de interés publico» por la precitada Directiva 2014/566/UE del Par-
lamento Europeo y del Consejo y por el Reglamento (UE) 537/2014, de 16
de abril, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre los requisitos espe-
cificos para la auditoria legal de las entidades de interés publico. Esta
modificacion confirma el cambio de enfoque del legislador en relacion a la
auditoria que, podria resumirse, ha pasado de limitarse a establecer nor-
mas para poder desarrollar esta actividad, a regular la actividad en si mis-
ma. En definitiva, la nueva normativa de la Unién Europea, sensible a la
crisis econdémica originada en la quiebra de importantes entidades finan-
cieras y a la alarma que ello ha suscitado en la opinién publica, introduce
cambios sustanciales derivados de la necesidad de recuperar la confianza
de los usuarios en la informacién econémico-financiera que se audita, en
especial la de las entidades de interés puiblico (EIP), reforzando la calidad
de las auditorias.

La nueva Ley 22/2015 que, como se ha indicado, traspone la Directiva
de 2014, evidencia también este cambio de enfoque, estableciendo en re-
lacién a las EIP una detallada regulacién del contenido del informe, inclu-
yendo informacioén de cémo el auditor ha planificado y ejecutado su traba-
jo, haciendo especial hincapié, entre otras, en cuestiones significativas
relacionadas con el control interno de la auditada, su sistema contable, su
capacidad de continuar en funcionamiento, o el cumplimiento normativo,
todo ello acompafiado de una declaracion de independencia del propio
auditor. Asimismo, exige a las EIP la constituciéon de una Comisién de
Auditoria, y establece las obligaciones del auditor con esta, todo ello para
asegurar la calidad de la informacién financiera.

Comisiones de Auditoria

Por su relacién con el concepto de auditoria, conviene referirse, siquie-
ra sea brevemente, a las denominadas «Comisiones (o Comités) de Audi-
toria», previstas en el art. 529 quaterdecies del Texto Refundido de la Ley
de Sociedades de Capital, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010.
Interesa destacar, en primer lugar, la intensa transformacién que ha sufri-
do esta figura desde el ano 2002, cuando por primera vez se establecié en
nuestro ordenamiento juridico su obligatoriedad para las sociedades coti-
zadas. Actualmente, las Comisiones contintdan en esta evolucién ya que
existe una clara tendencia, tanto a nivel internacional como local, de re-
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forzar sus funciones supervisoras, de independencia y de profesionalizar
el perfil de sus miembros.

Las Comisiones de Auditoria, integradas exclusivamente por conseje-
ros no ejecutivos, en su mayoria independientes, nombrados por el conse-
jo de administracién, se configuran como un érgano esencial de las EIP,
pues supervisan, entre otras funciones, la eficacia de su control interno, la
auditoria interna, los sistemas de gestioén de riesgos y el proceso de elabo-
racién de la informacién financiera, estableciendo mecanismos de comu-
nicacién con el auditor de cuentas acerca del enfoque de las debilidades
significativas del sistema de control interno detectadas en el desarrollo de
la auditoria, salvaguardando siempre la independencia del auditor. Con
ello se pretende alcanzar un sistema efectivo de control interno que ayu-
de a minimizar los riesgos financieros, operativos y de cumplimiento, y a
aumentar la calidad de la informacién financiera.

Auditoria interna

Las referencias al concepto de auditoria en el ambito privado no esta-
rian completas si no se hace alusién a la denominada «auditorfa interna»
(concepto més especifico que el de control interno). La auditoria de cuen-
tas, a que se ha hecho referencia anteriormente, es realizada por auditores
que no pertenecen al ambito organizativo de las entidades auditadas, es lo
que se denomina «auditoria externa». Pero junto a esta actividad existe la
denominada «auditoria interna», realizada por auditores integrados en el
ambito organizativo de la entidad en la que desarrollan su actividad.

Las Normas Internacionales para el ejevcicio profesional de la au-
ditoria tnterna la definen como «una actividad independiente y obje-
ttva de asequramiento y consulta, concebida para agregar valor y
mejorar las operaciones de una organizacion. Ayuda a una organi-
zacion a cumplir sus objetivos, pues aporta un enfoque sistemdtico y
disciplinado con el que evaluar y mejorar la eficacia de los procesos
de gestion de riesgos, conlrol y gobierno».

La principal funcién de la auditoria interna es, por tanto, proporcionar
aseguramiento al Consejo de Administracién, al Comité de Auditoria y a la
alta direccion de la entidad sobre la eficacia del sistema de control interno
y sobre los sistemas de gestion de riesgos.

Esta actividad no esta regulada en nuestro Derecho, si bien existen
previsiones normativas que la afectan, como es la, antes citada, supervi-
sién de su actividad por la Comision de Auditoria.
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3. AUDITORIA EN EL SECTOR PUBLICO

Como se ha indicado, la Ley General Presupuestaria de 1977 utilizé por
primera vez en nuestro ordenamiento juridico el término «auditoria» al
sefialar en su articulo 100.b), respecto del control de los Organismos au-
ténomos del Estado con actividades industriales, comerciales, financieras
0 analogas que «serdmn objeto de comprobaciones periodicas o procedi-
maientos de auditoria las operaciones no comprendidas en el aparta-
do al anterior [relativo operaciones de naturaleza presupuestaria some-
tidas a control a través de la funcién interventoral, y que sustituirvdn a la
ntervencion previar». Curiosamente, también esta ley introdujo la ex-
presion «control financiero», pero de una forma genérica, solo para refe-
rirse al control que ejercia el Ministerio de Hacienda sobre las Haciendas
locales. Fue el Real Decreto Legislativo 1091/1988, por el que se aprobé el
texto refundido de la Ley General Presupuestaria, el que por primera vez
utilizé (art. 17) esta expresion en el sentido de control ex-post de la acti-
vidad financiera que le asimila al término auditoria, si bien con un alcan-
ce mas amplio que el de la mera auditoria de cuentas. De facto, el apar-
tado 3 del mismo articulo establecia la obligacion de elaborar un «plan
anual de auditorias», utilizando practicamente, en aquel momento y en
el A&mbito del control interno del sector publico, ambos términos como
sinénimos (esta equivalencia se reproduce en ambito de las entidades
locales: art. 220 y ss. del texto refundido de la Ley de Haciendas Locales).

Esta situacién se mantuvo en el ambito del sector publico estatal hasta
la vigente ley 47/2003, General Presupuestaria, que distinguié el control
financiero permanente de la auditoria publica, si bien, desde un punto de
vista conceptual, ambas expresiones presentan similitudes evidentes.

Conviene recordar en este momento que en el sector publico existen
diversos 6rganos que realizan actividades de auditoria (definida como
control ex-post de la actividad econémico-financiera): al igual que en el
sector privado, unos estan encuadrados en la estructura organizativa de la
entidad que auditan (6rganos de control interno) y otros son ajenos a ella
(6rganos de control externo).

En el primer bloque, se encuentran, entre otros, la Intervencién Gene-
ral de la Administracién del Estado en el ambito de la Administraciéon
General del Estado, las Intervenciones Generales de las diversas adminis-
traciones autonémicas y las Intervenciones de las administraciones loca-
les. Al segundo bloque pertenecerian el Tribunal de Cuentas y los 6rganos
de control externo constituidos en las diferentes Comunidades Auténo-
mas que dependen de los érganos que tienen atribuidas las funciones le-
gislativas, bien sea en el ambito estatal o en el autonémico, por lo que no
forman parte de la estructura de los 6érganos y entidades que controlan.
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La actividad controladora ex-post que realizan tanto unos 6rganos
como otros recibe diversas denominaciones: fiscalizacion, en el ambito de
los érganos de control externo; control financiero o auditoria publica, en
el &mbito de los 6rganos de control interno. Esta multiple y diversa activi-
dad controladora presenta diferencias, incluso dentro del mismo ambito,
como se ha anticipado. En unos casos estas diferencias se derivan del
ambito subjetivo en el que se realiza la actividad de control, en otros, de
la forma, alcance o contenido con que se lleva a cabo, pero, en lineas ge-
nerales, esta actividad da lugar a tres grandes tipos de auditoria (o fiscali-
zacién) en funcién de sus objetivos:

a) Auditoria de cumplimiento, cuya finalidad es verificar el cumpli-
miento de las disposiciones legales y reglamentarias a que esta sometida
la gestion econémico-financiera de la entidad, programa o actividad que
se audita.

b) Auditoria financiera o de regularidad contable, que tiene por ob-
jetivo emitir una opinion sobre la fiabilidad de la informacién que suminis-
tran los estados financieros de una entidad en funcién de su adecuacion a
los principios, criterios y normas contables de aplicacién a la misma. Esta
opinién puede referirse a los estados financieros considerados en su con-
junto, a algiin estado concreto o, incluso, a una o varias partidas especifi-
cas de los mismos.

Este tipo de auditoria se puede asimilar a la auditoria de cuentas que
se realiza en el ambito privado a que antes se ha hecho referencia, por lo
que son extrapolables aqui, las definiciones de los diferentes tipos de opi-
nion que antes se enunciaron.

En todo caso, el informe del auditor debe tener en cuenta que, a estos
efectos, el sector publico esta integrado por tres subsectores: administra-
tivo, empresarial y fundacional, y que cada uno de ellos elabora su infor-
maciéon financiera de acuerdo con el marco normativo que le resulta de
aplicacién: los principios y las normas establecidas en el Plan General de
Contabilidad Publica y sus normas de desarrollo, las entidades que inte-
gran el sector publico administrativo; los principios y normas de contabi-
lidad recogidos en el Cédigo de Comercio y el Plan General de Contabili-
dad de la empresa espafiola, asi como en sus adaptaciones y disposiciones
que lo desarrollan, las entidades que integran el sector ptublico empresa-
rial; y los principios y normas de contabilidad recogidos en la adaptacién
del Plan General de Contabilidad a las entidades sin fines lucrativos y
disposiciones que lo desarrollan, a estas tltimas.

¢) Auditoria operativa o de gestién, cuya finalidad es proporcionar
una valoracion, total o parcial, de las operaciones y de los sistemas y pro-
cedimientos de gestién de la entidad, programa o actividad auditada en
cuanto a su racionalidad econémico-financiera y su sometimiento a los
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principios de buena gestion, a fin de detectar sus posibles deficiencias y
proponer las recomendaciones oportunas en orden a la correccién de
aquellas. La valoracién puede referirse a la adecuacion de los sistemas y
procedimientos de gestion con respecto a los objetivos que deben cumplir
(auditoria de sistemas y procedimientos) o al grado de cumplimiento de
los principios de economia, eficacia y eficiencia (auditoria de economia,
eficacia y eficiencia).
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CICLO PRESUPUESTARIO

1. DEFINICION Y ACOTACION CONCEPTUAL

Segtn el Diccionario de la Lengua Espaiiola la palabra ciclo, proceden-
te del latin cyclus, y este del griego kyklos (circulo, rueda), se refiere a un
periodo de tiempo que, acabado, se vuelve a contar de nuevo; a una serie
de fases por las que pasa un fenémeno periddico; o a un conjunto de una
serie de fenémenos u operaciones que se repiten ordenadamente.

El «ciclo presupuestario» puede, en consecuencia, definirse como el
conjunto de fases sucesivas y ordenadas (elaboracién, aprobacion, ejecu-
cién y rendicién de cuentas) por las que atraviesa el presupuesto, que se
repiten con periodicidad anual.

En la presente glosa del concepto «ciclo presupuestario», tomaremos
como referencia los Presupuestos Generales del Estado, que, segtn el
articulo 32 de la Ley General Presupuestaria «constituyen la expresion
cifrada, congunta y sistemdtica de los derechos y obligaciones a li-
quidar durante el ejercicio por cada uno de los organos y entidades
que forman parte del sector publico estatal».

El caracter ciclico del presupuesto deriva de los principios de anuali-
dad presupuestaria y de especialidad temporal, caracteristicos de esta
institucién, establecidos en el caso espaiiol por el articulo 134.2 de la
Constitucién («Los Presupuestos Generales del Estado tendrdan cardc-
ter anual») y el articulo 34 de la Ley General Presupuestaria («El ejerci-
cto presupuestario comcidird con el arno natural»). Si el ejercicio pre-
supuestario coincide con el afio natural y la vigencia temporal del presu-
puesto es de un afo, necesariamente, afio tras afo, ciclicamente, el co-
rrespondiente presupuesto habra de elaborarse, aprobarse, ejecutarse y
justificarse mediante la rendicién de cuentas correspondiente, en los tér-
minos previstos por la ley. Que cada una de estas fases se repita cada ano
no significa, empero, que el ciclo presupuestario dure un afio. Como se
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vera mas adelante, el ciclo propiamente dicho arranca con los primeros
trabajos preparatorios del borrador de anteproyecto de presupuesto, en
los inicios del afio anterior a su vigencia (en la practica nada mas ser apro-
bado el presupuesto anterior o incluso antes), y finaliza con la aprobacién
de las cuentas rendidas, lo que sucede, dados los plazos legales marcados
para ello, al menos un afio y medio después de la finalizacién de su ejecu-
cion. Por tanto, la duracion del ciclo completo es de, al menos, tres afos y
medio, superponiéndose sucesivamente las fases iniciales de un ciclo con
las intermedias y finales de los anteriores.

En la delimitacién temporal del ciclo presupuestario debe ademas te-
nerse en cuenta que, como consecuencia de la asuncion de las obligacio-
nes y compromisos de estabilidad y consolidacién fiscal derivados de
nuestra pertenencia a la Unién Europea, al principio de anualidad predi-
cable de la aprobacion y ejecuciéon presupuestaria, se ha sumado el prin-
cipio de plurianualidad, que trasciende del ambito temporal anual de cada
presupuesto, y que ha de informar la programacion presupuestaria. Asi lo
recoge, de una parte, la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria (LGP), que en su exposicién de motivos recuerda que «La plu-
rianualidad refuervza la prevision presupuestaria y normaliza el
procedimiento de todas las Administraciones publicas con los pro-
gramas de estabilidad y crecimiento»,y de otra, la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF) cuyo articulo 5 dispone: «Articulo 5. Principio de plu-
rianualidad. La elaboracion de los Presupuestos de las Administra-
ctones Publicas y demds sujetos comprendidos en el dmbito de apli-
cacion de esta Ley se encuadrard en un marco presupuestario a me-
dio plazo, compatible con el principio de anualidad por el que se ri-
gen la aprobacion y ejecucion de los Presupuestos, de conformidad
con la normativa europea.

2. EL SIGNIFICADO JURIDICO-CONSTITUCIONAL DEL CICLO
PRESUPUESTARIO Y SUS FASES

Las fases esenciales del ciclo presupuestario en los regimenes parla-
mentarios pueden, en sintesis, concretarse como sigue: el ejecutivo elabo-
ra un proyecto de presupuestos; el legislativo debate el proyecto, lo en-
mienda y lo aprueba mediante la correspondiente Ley anual de presu-
puestos; el ejecutivo ejecuta el presupuesto y, una vez finalizado el ejerci-
cio presupuestario, rinde cuentas ante el legislativo de dicha ejecucion;
este debe, finalmente, aprobar o rechazar las cuentas presentadas tras
comprobar si el ejecutivo ha respetado o no en su gestion las previsiones
de ingresos y gastos y los limites por €l fijados en la Ley presupuestaria.
En esta fase final de rendicién y comprobacion de las cuentas los Tribuna-
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les de Cuentas auxilian a los Parlamentos en los términos en que mas
adelante se hard sucinta referencia.

Una singularidad que caracteriza al ciclo presupuestario en Espafia es
que no es un concepto juridico auténomo per se: nuestra legislacion pre-
supuestaria no solo no ofrece ninguna definicién del ciclo sino que ni tan
siquiera se incluye una mera referencia explicita a él ni en la Constitucion,
ni en la LGP, ni en la LOEPSF, ni en las leyes reguladoras del Tribunal de
Cuentas. Sin embargo, cada una de las fases que lo componen no solo
gozan de autonomia y definicién normativa propias sino que tienen una
trascendencia juridico-politica de primer orden, razén por la que dichas
fases se encuentran reguladas con rango constitucional. El ciclo presu-
puestario constituye por tanto un concepto factico que adquiere relevan-
cia constitucional al tenerla cada una de las fases que lo integran.

Conviene, en este contexto, recordar que es el articulo 134 de la Cons-
titucién esparola el que dispone que «Corresponde al Gobierno la ela-
boracion de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Ge-
nerales, su examen, enmienda y aprobacidon», siendo el 136 del texto
constitucional el que establece que «Las cuentas del Estado y del sector
publico estatal se rendirdn al Tribunal de Cuentas y serdn censura-
das por éste», configurandolo como «supremo organo fiscalizador de
las cuentas y de la gestion economica de Estado, ast como del sector
publico» y precisando que «dependerd directamente de las Cortes Ge-
nerales y ejercerd sus_funciones por delegacion de ellas en el examen
y comprobacion de la Cuenta General del Estado».

La distribucién constitucional de las distintas fases del ciclo presu-
puestario, entre el Gobierno y las Cortes Generales, asi como las especia-
lidades del procedimiento legislativo presupuestario, constituyen unas de las
manifestaciones mas singulares y claras de las tensiones entre Gobierno y
Parlamento derivadas de la atribucion constitucional de las competencias
de direccién politica y de la funcién ejecutiva al primero (articulo 97 de la
Constitucién) y la atribucion de la funcién legislativa y de control politico
de la accién del Gobierno al segundo (articulo 66 de la Constitucion).

Estas tensiones tuvieron su maxima expresién doctrinal y politica a lo
largo de las dos pasadas centurias en torno al debate sobre la naturaleza
de la ley de presupuestos como mera ley formal, o como auténtica ley en
sentido material (6). Superado actualmente este debate, lo cierto es que

(6) Las teorias dualistas (distincién entre ley formal y ley material) tuvieron su origen en las
tensiones entre Parlamento y Monarca (o entre principio democratico y principio monarquico) en
la Alemania bismarckiana, siendo el jurista Paul Laband su maximo exponente. El Presupuesto no
seria para Laband sino un acto administrativo, teniendo la intervencién del Parlamento naturaleza
de acto de control, pero no legislativa, al no contener el presupuesto reglas permanentes de derecho
propiamente dichas (ley en sentido material) sino meras reglas de administraciéon. Estas tesis, que
se extendieron al resto del continente con mayores o menores matices (Jéze, Duguit, Trotabas,
Giannini...) se vieron refutadas por quienes entendian que la ley de presupuestos era un auténtico
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esa misma tension perdura latente en nuestro ordenamiento constitucio-
nal por cuanto, de una parte, el procedimiento legislativo presupuestario
tiene singularidades que suponen una notable restriccién de los poderes
de las Camaras frente al poder ejecutivo, que goza de una posicién pree-
minente ante ellas en la fase de elaboracion del presupuesto; pero de otra
parte, es a las Camaras a las que, en definitiva, corresponde la competen-
cia de aprobar o no los presupuestos. Y, sin perjuicio de que, en caso de
rechazo, la Constitucién prevé la prorroga automatica de los presupuestos
del ejercicio anterior para evitar la paralisis institucional (articulo 134.4),
es sabido que la no aprobacién del presupuesto por las Cortes Generales
supone de facto una censura al Gobierno al implicar el rechazo parlamen-
tario de su programa econémico-financiero.

Para entender adecuadamente la posicién del Gobierno en la fase ini-
cial del ciclo presupuestario conviene recordar las palabras del profesor
Rodriguez Bereijo, para quien la restriccién de los poderes de las Camaras
frente al poder del ejecutivo, «se produce no solo a fin de respetar la
mictativa politica que corresponde al Gobierno en materia economi-
co-presupuestaria, Simo para preservar otro valor que tradicional-
mente ha sido destacado por la litevatura hacendistica, esto es, la
mntangibilidad del programa economico del Gobierno que tiene su
reflejo en toda Ley de Presupuestos, en la medida en que la _funcion
de gobierno y divecciom de la politica econdmica corresponde consti-
tucionalmente al Gobierno y no al Parlamento. La funcion del Parla-
mento es controlar la accion del Gobierno, pero nunca sustituir a
éste en la direccion de la politica econdomica». De aqui que, tradicional-
mente, en todos los paises de régimen democratico parlamentario las fa-
cultades de enmienda y modificacion de los grupos parlamentarios cuan-
do ello afecta a los Presupuestos del Estado sean enormemente restringi-
das. «gPor qué?», se pregunta el profesor Rodriguez Bereijo. «Porque en
la medida en que el Presupuesto es la expresion cifrada de la politica
econdmica del Gobierno (el esqueleto del Estado en cifras), corres-
ponde al Gobierno dirigir la politica que es de su responsabilidad.
Desde luego ello puede dar lugar al rechazo de la Ley de Presupues-
tos, a una crisis politica, a mociones de censura, pero eso habrd de
resolverse por los cauces que el sistema parlamentario tiene estable-
citdos para las crisis de gobierno, pero nunca a que el Parlamento

acto legislativo unitario, o ley en sentido material (Myrbach-Rheinfeld, Haenel, Zorn, Ingrosso...).
En nuestro pais, el Tribunal Constitucional considera superada esta polémica doctrinal desde su
temprana sentencia 27/1981 y entiende que la ley de presupuestos es una ley en su sentido pleno,
formal (dada su aprobacion parlamentaria) y material (dada la naturaleza juridico-normativa de las
normas que contiene).
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dirija la politica economica o haga la politica economica, lo cual
corresponde en exclusiva al Gobierno» (7).

3. SINTESIS DE LAS FASES QUE INTEGRAN EL CICLO
PRESUPUESTARIO

a) Fase de elaboracion del presupuesto

La fase de elaboracién del presupuesto que, como ya se ha adelantado,
corresponde al Gobierno como expresion de su funcién constitucional de
direccién politica, se articula como sigue:

— Actualizacion del Programa de Estabilidad. En el marco del Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento, el Gobierno debe presentar en los prime-
ros meses de cada afno a la Unién Europea un diagnéstico de la economia
espafiola y la orientacién de la politica econdémica. En base a dicho analisis
se formulan proyecciones presupuestarias a medio plazo (3 afios) sobre
las que han de elaborarse los presupuestos con el fin de facilitar o garan-
tizar el cumplimiento de las exigencias que derivan del principio de esta-
bilidad presupuestaria. La LGP regula con esta misma finalidad la necesi-
dad de elaborar unos escenarios presupuestarios de caracter trienal.

— Ovden Ministerial de elaboracion de los Presupuestos Genera-
les del Estado. El Ministerio de Hacienda dicta y publica anualmente en
los primeros meses del afio (generalmente en torno a los meses de abril o
mayo) la orden en la que se dictan las normas de elaboracién de los Pre-
supuestos Generales del Estado del ejercicio siguiente. Con esta Orden,
se inicia formalmente el proceso de elaboracién presupuestaria. La orden
establece los criterios de presupuestacion, el &mbito institucional, las es-
tructuras presupuestarias, la documentacion a presentar y los plazos del
proceso de elaboracion.

— Acuerdo del Consejo de Ministros sobre los objetivos de estabili-
dad presupuestaria y de deuda publica y el limite de gasto no finan-
ciero del Estado. De acuerdo con la LOEPSF, en el primer semestre de
cada afio, el Gobierno, a propuesta del Ministro de Hacienda y previo in-
forme del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Au-
ténomas y de la Comisién Nacional de Administracién Local, en sus res-
pectivos ambitos, fija el objetivo de estabilidad —para lo que tendra en
cuenta la regla de gasto y el saldo estructural alcanzado en el ejercicio
inmediato anterior— asi como el objetivo de deuda ptblica para el conjun-
to del sector publico administrativo y cada uno de los agentes que lo inte-

(7) Robricuez Berewo, Alvaro: «Jurisprudencia constitucional y derecho presupuestario.
Cuestiones resueltas y temas pendientes». Revista Espanola de Derecho Constitucional. Ano 15.
Num. 44. Mayo-agosto 1995.
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gran (Administracién Central, Comunidades Auténomas, Corporaciones
Locales y Seguridad Social) referido a los tres ejercicios siguientes. El
acuerdo se remite a las Cortes Generales para su aprobacion o rechazo. Se
incluye ademas el limite de gasto no financiero del Presupuesto del Esta-
do para el ejercicio siguiente.

— Informe de situacion de la economia espaiiola. Debe acompanar
al anterior Acuerdo del Consejo de Ministros y recoge, por exigencia de la
LOEPSF la estimacion de las magnitudes econémicas mas relevantes que
sirve para fijar los objetivos de estabilidad presupuestaria. Se elabora en
el primer semestre del afio por el Ministerio de Economia, previa consulta
al Instituto Nacional de Estadistica y al Banco de Espafia y teniendo en
cuenta las previsiones del Banco Central Europeo y la Comisién Europea.
Contiene un cuadro econémico de horizonte plurianual que incluye la pre-
vision de crecimiento de la economia espafiola y la tasa de referencia de
crecimiento del Producto Interior Bruto a medio plazo de la economia
espafiola sobre la que se fija la regla de gasto, entre otras variables.

— Aprobacion del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado. El Ministro de Hacienda eleva el anteproyecto de los presupues-
tos al Consejo de Ministros para que el Gobierno proceda a su aprobacion.
Una vez aprobado por el Consejo de Ministros, el proyecto ha de remitirse
a las Cortes Generales junto con la documentacién presupuestaria legal-
mente establecida, al menos tres meses antes de la expiracion de los del
aflo anterior por imperativo del articulo 134.3 de la Constituciéon. En el
contexto del cumplimiento de las obligaciones con la Unién Europea, a
mas tardar el 15 de octubre, se debe presentar a la Union Europea el Plan
Presupuestario del Reino de Espafa que refleja el contenido del proyecto
de presupuesto de la Administraciéon central para el ejercicio siguiente,
junto con los principales pardmetros de los proyectos de presupuesto de
todos los demas subsectores de las Administraciones Publicas.

b) Fase de aprobacion del presupuesto

Corresponde a las Cortes Generales el examen, enmienda y aproba-
cién de los Presupuestos Generales del Estado. Habida cuenta de que el
Gobierno debe dar traslado del proyecto al Congreso antes del 1 de octu-
bre (tres meses antes de la expiracién de los del afio anterior), los Regla-
mentos de ambas Camaras establecen la preferencia sobre cualquier otra
iniciativa en su tramitacién y las peculiaridades de esta con la finalidad de
que puedan estar aprobados y entrar en vigor el 1 de enero del ejercicio
siguiente.

Como ya se ha indicado, la Constitucién no solo restringe la iniciativa
legislativa presupuestaria, reservandola en exclusiva al Gobierno, sino
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que establece también determinadas limitaciones al derecho de enmien-
da, ya que toda proposicién o enmienda que suponga un aumento de los
gastos o una disminucién de los ingresos requerird la conformidad del
Gobierno para su tramitaciéon. Esta limitacién es total en relaciéon con los
créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica ya
que por imperativo constitucional (articulo 135.2) estos «se entenderdn
siempre mcluidos en el estado de gastos de sus presupuestos (...) y
no podrdn ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajus-
ten a las condiciones de la ley de emision».

Por otra parte, las competencias presupuestarias de las Camaras se
han de ejercer necesariamente por sus respectivos Plenos ya que el ar-
ticulo 75.3 de la Constitucién excluye expresamente a los Presupuestos
Generales del Estado de la posibilidad de delegacién en las Comisiones
Legislativas.

c¢) Fase de ejecucion del presupuesto

La fase de ejecucion del presupuesto compete de nuevo al poder eje-
cutivo, y se instrumenta por medio de los distintos érganos y formas de
personificacion que integran las Administraciones Publicas y el sector pu-
blico.

La ejecucion del presupuesto de gastos supone cumplir el mandato
contenido en las autorizaciones presupuestarias para realizar gastos pu-
blicos, esto es, los créditos presupuestarios aprobados. Desde el punto de
vista juridico ha de distinguirse la gestion administrativa que comporta el
gasto (reconocimiento de una pensién, celebracién de un contrato, con-
cesién de una subvencion, etc.), sujeta a la legislaciéon que en cada caso
resulte procedente, de la gestién presupuestaria del gasto, regulada por la
legislacién presupuestaria (aprobacién del gasto, compromiso del gasto,
reconocimiento de la obligacién, ordenacién del pago y pago material).

Igualmente en la ejecucion del presupuesto de ingresos debe distin-
guirse la gestion tributaria y recaudatoria propiamente dicha (sujeta a la
legislacion tributaria sustantiva aplicable), de la gestién presupuestaria
de los ingresos, en relacién con la cual la LGP distingue las dos fases de
reconocimiento y extincién del derecho.

Lo que interesa destacar en relacion con el ciclo presupuestario es que
la fase de ejecucion esta condicionada por el principio de temporalidad
del presupuesto debiéndose imputar a €l los derechos econémicos liqui-
dados durante el ejercicio, cualquiera que sea el periodo del que deriven
y las obligaciones econdmicas reconocidas hasta el fin del mes de diciem-
bre, con las excepciones establecidas en la propia LGP y sin perjuicio de
las reglas especiales relativas a los gastos de caracter plurianual.

AAAAAAAAA AN A AN

49




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y ENJUICIAMIENTO CONTABLE

d) Fase de rendicion de cuentas

Como cuestion previa debe puntualizarse que en el presente comenta-
rio se prefiere la denominacioén de esta fase como de «rendiciéon de cuen-
tas» a la denominacién de «control», que es frecuentemente utilizada por
la doctrina, por entenderse mas ajustada y precisa la primera como fase
de cierre del ciclo presupuestario.

En efecto, el control, mas que una fase individualizada del ciclo, es una
funcién que se extiende a todo el ciclo y se lleva a cabo por distintos 6rga-
nos y con distinto alcance. Asi sucede con los controles internos llevados
a cabo por el Ministerio de Hacienda a lo largo de todo el ciclo previstos
por la LOEPSF sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabi-
lidad presupuestaria, de deuda publica y de la regla de gasto, o los lleva-
dos a cabo por la Intervencién General del Administracion del Estado
(IGAE) sobre la fase de ejecucion del presupuesto tanto en su modalidad
preventiva ex ante (funcién interventora) como en su modalidad conco-
mitante y ex post de control financiero permanente y de auditoria publica.

A los controles internos han de sumarse los controles llevados a cabo
sobre las fases de elaboracion y ejecucion por érganos externos al Gobier-
no y la Administracién, como la Oficina Presupuestaria de las Cortes Ge-
nerales o la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (8).

Pero, como decimos, la fase final del ciclo propiamente dicha es la
rendicién de cuentas que se lleva a cabo por parte del ejecutivo ante el
legislativo, que ha de comprobar si el ejecutivo ha cumplido o no en su
gestion con las previsiones de ingresos y gastos y con los limites por él
autorizados en la ley de presupuestos y, en consecuencia, aprobar o re-
chazar las cuentas presentadas. Es en este contexto en el que se integra
la funcién fiscalizadora llevada a cabo por el Tribunal de Cuentas prevista
en al articulo 136 de la Constitucién, que se configura como una funcién
técnica de auxilio a las Cortes Generales en el ejercicio de sus funciones
de control politico y econémicas (aprobacién del Presupuesto y control
de su ejecucion). No en vano el Tribunal Supremo sefial6é en su Sentencia
de 18 de octubre de 1986 que «es afirmacion irrebatible que la activi-
dad del Tribunal de Cuentas es una actividad técnica previa a la
Sfumncion politica de las Cortes...». Y con razoén se ha dicho también que
aunque el Parlamento conserve la facultad de discutir y aprobar el Presu-
puesto, carece sin embargo de los medios técnicos necesarios para llevar
a cabo el control de su ejecucion. Por esta razén dicha misién se enco-
mienda a los Tribunales de Cuentas como érganos especializados en el

(8) Ver a este respecto la Ley 37/2010, de 15 de noviembre, por la que se crea la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales y la Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacién
de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, ademas de la ya mencionada LOEPSF.
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ejercicio de esa funcién. El control parlamentario se instaura por tanto
sobre la informacioén técnica y juridica que ha elaborado previamente el
6rgano fiscalizador. El control de naturaleza politica, que corresponde al
Parlamento, en materia de presupuesto y gasto publico tiene asi su funda-
mento y su soporte en el previo control de naturaleza técnica efectuado
por el Tribunal de Cuentas.

De conformidad con la legislaciéon presupuestaria asi como con la le-
gislacién reguladora del Tribunal de Cuentas, la Cuenta General del Esta-
do de cada afio se formara por la IGAE y se elevara al Gobierno para su
remision al Tribunal de Cuentas antes del dia 31 de octubre del afo si-
guiente al que se refiera. Recibida dicha Cuenta General por el Tribunal de
Cuentas, este, por delegacion de las Cortes Generales, procedera a su
examen y comprobacién dentro del plazo de seis meses a partir de la fe-
cha en que la haya recibido. EI Pleno del Tribunal de Cuentas, oido el
Fiscal, dictara la Declaracién que le merezca para elevarla a las Camaras
con la oportuna propuesta, dando traslado al Gobierno, Declaracién que
habra de tener lugar, por tanto, como maximo antes del 30 de abril si-
guiente (seis meses después de recibir la Cuenta General rendida por
parte del Gobierno).

Finalmente, de conformidad con las Normas de las Mesas del Congreso
y del Senado sobre la tramitacién de la Cuenta General del Estado, de 1 de
marzo de 1984, la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado elevada
por el Tribunal de Cuentas es objeto de Dictamen por parte de la Comi-
siéon Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal de Cuen-
tas y posterior Acuerdo del Pleno del Congreso y del Pleno del Senado en
cuya virtud, ademas de adoptar las resoluciones que estimen pertinentes,
las Cortes Generales aprueban o rechazan la Cuenta General del Estado
correspondiente al ejercicio presupuestario fiscalizado, sin que las referi-
das Normas fijen un plazo maximo para ello.

Con ello finaliza el ciclo presupuestario.
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COMISION MIXTA CONGRESO-SENADO PARA LAS
RELACIONES CON EL TRIBUNAL DE CUENTAS

1. INTRODUCCION

Tal y como se sefiala en otras voces de este Glosario, el Tribunal de
Cuentas depende de las Cortes Generales, y aunque esa dependencia sea
de caracter mas bien formal, la misma sirve para encauzar la actividad del
Tribunal de Cuentas como érgano de relevancia constitucional. Es decir
que, con caracter general, el Tribunal se relaciona con los demds érganos
constitucionales y de relevancia constitucional a través de las Cortes Ge-
nerales.

Para facilitar esa relacion la Disposicién Transitoria Primera de la
LOTCu establecié que se constituiria «una Comision Mixta de ambas
Cdamaras encargada de las relaciones con el Tribunal de Cuentas, ast
como de estudiar y proponer a los respectivos Plenos las medidas y
normas oportunas».

2. COMPOSICION Y FUNCIONES

La Comisién Mixta esta formada por un nimero de diputados y sena-
dores que puede variar en cada legislativa (9) y tienen como misién prin-
cipal, seglin el articulo 2.2 de sus normas de funcionamiento (10), la de
mantener una relaciéon permanente con la Comisiéon de Gobierno del Tri-
bunal de Cuentas y de velar por el cumplimiento de los acuerdos adopta-
dos por la Comisién Mixta en ejercicio de su funcién de estudio y propues-
ta a los Plenos de las Camaras y de las medidas y normas oportunas.

(9) La Comision Mixta fijara al comienzo de cada Legislatura la Camara en que haya de
radicar su sede.

(10) Aprobadas por las Mesas del Congreso y del Senado el 3 de marzo de 1983 («<BOCG»
Congreso de los Diputados, ndam. 21-I de la Serie H, de 12 de abril de 1983.).
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Esa funcién relacional se concreta en:

a) Que una vez aprobado por el Pleno del Tribunal el programa de
fiscalizaciones anual, el mismo se eleva a la Comisiéon Mixta, hay que en-
tender que meramente a efectos de su conocimiento, pero hay que recor-
dar que el programa ha de incluir necesariamente las fiscalizaciones pro-
puestas por las Cortes Generales (art. 3 a) de la LFTCu).

b) Resolver lo que proceda respecto a los expedientes sobre incapa-
cidad, incompatibilidad o incumplimiento grave de los deberes del cargo
en que hubieran podido incurrir los Consejeros (art. 3 1) de la LFTCu),
aunque la resoluciéon definitiva corresponde a la Camara que en su dia
eligi6 al Consejero afectado (art. 25.3 de la LFTCu). El expediente podra
iniciarse por acuerdo de la propia Comisién Mixta (art. 25.2 de la LF'TCu).

¢) También se elevan a la Comisién Mixta, para su conocimiento, la
Relacién de Puesto de Trabajo (DA Novena de la LF'TCu) y el proyecto de
Reglamento de Régimen Interior (DF Segunda de la LFTCu) (11).

De la enumeracién anterior se desprende la importancia de la Comi-
sién Mixta en el funcionamiento del Tribunal de Cuentas, pudiendo inclu-
so llegar a separar a un Consejero de su cargo.

3. ESPECIAL REFERENCIA A LA TRAMITACION DE LOS
INFORMES, MEMORIAS, MOCIONES Y NOTAS

Sin embargo la principal funcién de la comisién Mixta no ha sido in-
cluida en el elenco anterior, sino que va a ser tratada a continuacion.

Y es que el articulo 28.1 de la LF'TC dice que los Informes o Memorias,
Mociones o Notas aprobados por el Pleno del Tribunal como resultado de
su funcion fiscalizadora seran objeto de tramitacién parlamentaria por las
Cortes Generales. La practica, basada en el apartado 2 del mismo precep-
to que dice que «(¢)conocido por la Comision Mixta Congreso-Senado
para las Relacitones con el Tribunal de Cuentas el resultado de las
actuaciones fiscalizadoras, y una vez que dicha Comision haya pro-
cedido a su examen, se publicardn en el «Boletin Oficial del Estado»
las Resoluciones que se aprueben, conjuntamente con el Informe o
Memoria», consiste en que aprobado un resultado de la actividad fiscali-
zadora del Tribunal, este lo remitira a la Comisiéon Mixta (12), la cual, tras
la presentacion del mismo por el Presidente del Tribunal mediante com-
parecencia ante la Comisién Mixta y tras el debate correspondiente, adop-

(11) A pesar de que la citada DF preveia un plazo de 6 meses para remitir el citado proyecto,
no se ha realizado hasta el momento.
(12) Junto con las alegaciones y justificaciones a que se refiere el articulo 44 de la LFTCu.
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tara el acuerdo que dicho resultado la merezca y procederd a publicar en
el BOE el Acuerdo y el Informe, Memoria, Mocién o Nota.

Es importante sefialar que la Comisién Mixta no aprueba los Informes
del Tribunal. Este es un 6rgano independiente y el producto de su activi-
dad fiscalizadora tenga como principal destinatario a las Cortes Genera-
les, no ha de ser aprobado por nadie. Tampoco tiene ya una especial rele-
vancia la publicacién del Informe o equivalente en el BOE, pues desde
hace afios se publican en la pagina web del Tribunal una vez han sido re-
mitidos a la Comisién Mixta, 16gica consecuencia del caracter definitivo
del Informe.

Lo que si tiene gran importancia es que los citados Acuerdos la Comi-
sién Mixta insta a determinados entes a cumplir las recomendaciones
contenidas en los Informes del Tribunal e incorpora en algunos casos re-
comendaciones de la propia Comisién Mixta, llegando incluso a solicitar al
gobierno la remisiéon de un concreto proyecto de Ley a las Cortes Genera-
les. En ocasiones los Acuerdos instan otras actuaciones fiscalizadoras del
Tribunal de Cuentas.

AAAAAAAAA AN A AN

54




CONTABILIDAD PUBLICA

1. INTRODUCCION

Los entes integrantes del sector publico, como todo ente que realiza
una actividad econémica, estan obligados a llevar una adecuada contabili-
dad que registre dicha actividad. Ya el articulo 136 de la Constitucion, al
regular el Tribunal de Cuentas, le define como fiscalizador de las cuentas
y de la gestién econdémica del Estado y del sector publico.

Sin embargo, el sector publico estd formado por entes de diferente
naturaleza, lo que afecta a la normativa que regula su actividad financiera
y también a la que rige su contabilidad. Por ello en la actual Ley General
Presupuestaria el Titulo que regula la contabilidad de los entes publicos
no se denomina ya como en anteriores textos «de la contabilidad publica»
sino «de la contabilidad del sector publico».

Dentro del sector publico estatal (en el desarrollo de esta voz vamos a
seguir la regulacion del sector publico estatal, debiendo anticiparse que
no resulta muy distinta la que rige los sectores autonémico y local) exis-
ten tres subsectores: el administrativo, el empresarial y el fundacional. El
segundo y el tercero estan formados por entes que, a pesar de ser de titu-
laridad publica, se rigen en su actividad econémica por normas de carac-
ter privado, en realidad por eso han sido creados esos entes, para adoptar
una forma de gestioén privada que se considera adecuada para ciertas ac-
tividades publicas. Y esa forma de gestion estd sujeta al derecho privado,
lo que implica que deba ser reflejada por las normas de contabilidad pro-
pias de las entidades privadas.

Pero el principal subsector del sector publico es el subsector adminis-
trativo, formado por entes que, al dirigir su actividad de forma maés direc-
ta al servicio publico, estd regulado por normas de esta naturaleza. Su
actividad no se dirige a obtener directamente un lucro, por lo que la nor-
mativa contable aplicable al sector privado le resulta de dificil aplicacién.
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Por otra parte, la actividad econémico-financiera del sector administrati-
vo esta dirigida o al menos condicionada por una institucién que no existe
en el sector privado (ni en los entes no administrativos del sector publi-
co): el presupuesto. Ambas circunstancias hacen que no resulte de aplica-
cioén, ni de utilidad aplicar, al sector publico administrativo la contabilidad
creada para registrar la informacién sobre la actividad econdémica del sec-
tor privado.

Hasta aqui se han expuesto los motivos por los que la contabilidad
privada no resulta aplicable para recoger la informacion de la actividad
econdémico-financiera de los entes publicos de naturaleza administrativa,
pero cabria plantearse la cuestion de si estos entes deben llevar una con-
tabilidad andloga a la contabilidad privada o si ello no es necesario y bas-
taria simplemente con realizar una liquidacién del presupuesto, dado que
todos esos entes estdn sujetos a esa institucién y no realizan las tipicas
actividades de caracter lucrativo.

La necesidad de que los entes administrativos lleven una contabilidad
analoga a la de los que se rigen por el derecho privado no proviene de la
necesidad de facilitar el control de su actividad (para esto podria ser sufi-
ciente el registro de la ejecucién del presupuesto) sino de aportar infor-
macién para una mas adecuada gestion, tanto del propio sector publico
como de toda la economia nacional.

Siguiendo la autorizadisima opinién de Vicente Montesinos Julve, cita-
do por José Pascual Garcia, no seria bueno que la informacién financiera
del sector publico de los paises occidentales (40 por 100 del PIB) carecie-
ra de la debida comparabilidad con la del sector privado (60 por 100 res-
tante) y con el resto de las entidades publicas de su entorno nacional e
internacional.

Una vez sentado que es preciso que los entes administrativos lleven
contabilidad y que no les es aplicable la contabilidad propia de los entes
privados, debe definirse la contabilidad publica como aquella parte de la
contabilidad, de la contabilidad como ciencia econémica, que se aplica a
los entes administrativos del sector publico. La contabilidad publica no es
sino una adaptacion de las normas y principios de la contabilidad privada a
las especiales caracteristicas de la actividad de los entes administrativos.

2. ELREGIMEN JURIDICO DE LA CONTABILIDAD PUBLICA

En Espana la normativa reguladora de la contabilidad publica se reco-
ge en la Ley General Presupuestaria y en diversas normas administrativas
de rango inferior, en lo que al sector publico estatal se refiere. En las Co-
munidades Auténomas, todas las leyes de Hacienda autonémicas dedican
una parte de su contenido a regular la contabilidad publica. Y en el sector
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publico local la norma contable con rango de ley es el Texto Refundido de
la Ley Reguladora de Haciendas Locales.

Se ha dicho que lo que fundamenta la existencia de la contabilidad
publica es la posibilidad de comparar la informacién econémica del sector
publico con la del privado, la de obtener datos de la totalidad de la econo-
mia nacional y esto se compadece mal con la existencia de diversas nor-
mas juridicas para regular la contabilidad publica segun acaba de verse.
Ademas, resulta que la normativa de la Ley General Presupuestaria no
tiene caracter basico en este aspecto, lo que en principio habria podido
paliar e incluso evitar el problema.

Sin embargo el problema es mas aparente que real, pues respecto al
sector local el Texto Refundido de la Ley Reguladora de Haciendas Loca-
les atribuye la competencia para aprobar el plan de contabilidad de las
entidades locales al Ministro de Hacienda y Administraciones Piblicas y
en cuanto a las Comunidades Auténomas, aunque la posibilidad de coor-
dinacién no es tan clara, el articulo 21.3 de la Ley Organica de Financia-
cién de las Comunidades Auténomas establece que los presupuestos de
las comunidades Auténomas seran elaborados con criterios homogéneos,
de forma que sea posible su consolidacién con los Generales del Estado,
lo que implica que su contabilidad también deba ser homogénea y ade-
mas, de facto, la Leyes de Hacienda autonémicas, obedecen a los mismos
principios que la Ley General Presupuestaria.

Las normas fundamentales en contabilidad publica son el titulo V de la
Ley General Presupuestaria, articulos 119 a 139 bis, y el Plan General de
Contabilidad Publica, aprobado por Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril.

Como se ha sefialado mas arriba la Ley General Presupuestaria no re-
gula solamente la contabilidad publica, sino que establece normas conta-
bles para todo el sector publico. Asi concretamente establece para todos
los entes integrantes del sector publico los fines, los destinatarios y los
principios, aunque respecto a estos ultimos solo los relativos a la contabi-
lidad publica, dado que a los entes empresariales y fundacionales se les
aplica la contabilidad privada.

Dentro de los fines distingue entre los de gestién, los de control y los
de analisis e informacion. En cuanto a los principios contables piiblicos, se
recogen en la Ley de manera analoga a como hace el Cédigo de Comercio
para los privados y se desarrollan en el Plan General de Contabilidad Pu-
blica, haciéndose referencia a ellos mas abajo. Por ultimo, los destinata-
rios son los 6rganos de direccién y gestion de los entes del sector publico,
los de representacion politica, los de control externo e interno y los orga-
nismos internacionales.

Otro aspecto importante regulado en el Titulo V de la Ley General
Presupuestaria es la atribucién de competencias, dado que las que asigna
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al Ministro de Hacienda y a la Intervencién General del Estado son en
realidad las que configuran todo el sistema contable ptiblico. Asi al minis-
tro se le atribuye una especifica potestad reglamentaria que incluye, entre
otros aspectos, la aprobacién del Plan General de Contabilidad Publica y
a la Intervencién General se le declara centro directivo de la contabilidad
publica.

El resto de capitulos del Titulo V se refieren a las cuentas y a su rendi-
cion, lo que esta mas directamente relacionado con otras voces objeto de
Glosario, por lo que aqui corresponde continuar desarrollando el conteni-
do del Plan General de Contabilidad Ptblica.

El Plan General de Contabilidad Piblica se estructura en cinco partes:

— La primera parte se denomina «marco conceptual de la contabilidad
publica» y recoge los requisitos de la informacioén, los principios y los cri-
terios contables para el registro y valoracion de los elementos patrimonia-
les, con el fin de lograr el objetivo de que la contabilidad publica refleje la
imagen fiel del patrimonio de la situacién financiera, del resultado econé-
mico patrimonial y de la ejecucion del presupuesto de la entidad contable.
Dentro de ella se encuentran los «Principios contables», donde se recoge
y amplian los de caracter econémico-patrimonial contemplados en la Ley
General Presupuestaria y se relacionan también los de caracter presu-
puestario.

— La segunda parte se denomina «normas de reconocimiento y valora-
cion» que incluyen criterios y reglas aplicables a distintas transacciones o
hechos econémicos, asi como a diversos elementos patrimoniales.

— La tercera parte son las «cuentas anuales» que son: el balance, la
cuenta del resultado econémico patrimonial, el estado de cambios en el
patrimonio neto, el estado de flujos de efectivo, el estado de liquidacién
del presupuesto y la memoria.

— La cuarta parte contiene el cuadro de cuentas, que se integran en
ocho grupos:

Grupo 1. Financiacién basica.

Grupo 2. Activo no corriente.

Grupo 3. [Existencias y otros activos en estado de venta.
Grupo 4. Acreedores y deudores.

Grupo 5. Cuentas financieras.

Grupo 6. Compras y gastos por naturaleza.

Grupo 7. Ventas e ingresos por naturaleza.

Grupo 8. Gastos imputados al patrimonio neto.

Grupo 9. Ingresos imputados al patrimonio neto.

Grupo 10. Cuentas de control presupuestario.
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— La quinta parte, llamada «definiciones y relaciones contables» com-
prende las definiciones de los grupos, subgrupos y cuentas del plan, y
como relaciones se indican los motivos mas comunes de cargo y abono de
las distintas cuentas.

Hasta aqui, en este breve espacio se ha pretendido exponer un con-
cepto claro de contabilidad publica. Debe concluirse sefialando la fre-
cuente existencia de una cierta confusién: hasta la Ley General Presu-
puestaria de 2003 se distinguia entra la llevanza de contabilidad ptblica,
que es a la que estan sometidos los entes administrativos publicos y la
sumision al régimen de contabilidad publica que consiste en rendir cuen-
tas al Tribunal de Cuentas, independientemente de que el ente en concre-
to lleve contabilidad publica o privada. Esta distinciéon ya no existe en la
Ley General Presupuestaria, que sélo se refiere a la contabilidad publica
como sistema de reflejo de las operaciones econémicas, pero ain se reco-
ge en alguna ley de Hacienda autondémica.
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CONTRATO PUBLICO

1. INTRODUCCION

La contratacién publica es la actividad econémica de mayor importan-
cia, al menos desde un punto de vista cuantitativo, en los paises desarro-
llados. En el ambito de la Unién Europea puede llegar a representar alre-
dedor del 17,6% del PIB y concretamente en Espafia puede llegar al 20%
del PIB.

Prueba de esa importancia es tanto la regulacién comunitaria de la
contratacion publica de los Estados miembros, como los preceptos que la
legislacion del Tribunal de Cuentas dedica a su fiscalizacién.

La Unién Europea, desde hace afos, ha considerado que, dado el volu-
men de contratacién publica, debia regular con caracter imperativo cier-
tos aspectos de la misma, para garantizar el cumplimiento de los objetivos
comunitarios, especialmente el de conseguir el establecimiento de un
mercado comun europeo y evitar que los Estados miembros «compren en
nactonal». Por ello ha dictado varias Directivas en la materia, al momen-
to de escribir estas lineas (13) estd pendiente de trasposicién al derecho
espanol la Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero, sobre contratacion pu-
blica, que es la norma general, ademdas de otras Directivas sectoriales en
materia de contratacién publica (14).

Debe sefialarse aqui que la incidencia del Derecho comunitario en el
nacional de contratacién publica es de tal envergadura que puede consi-
derarse que en el gasto contractual publico rigen ciertos principios con
prevalencia a los tradicionales que deben informar el gasto publico. Con-
cretamente antes que los principios constitucionales del gasto publico

(13) Enero de 2017.

(14) Directiva 2014/23/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014,
relativa ala adjudicacion de contratos de concesion y la Directiva 2014/25/UE, relativa a la contratacion
por entidades que operan en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales.
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de equidad, eficiencia y economia del articulo 31.2, regirian los de liber-
tad de acceso a las licitaciones, publicidad y transparencia de los proce-
dimientos, y no discriminacién e igualdad de trato entre los candida-
tos (156), lo que es perfectamente posible dada la prevalencia del Derecho
comunitario.

La importancia de la contratacion publica ha sido apreciada por el le-
gislador espafiol cuando ha regulado el control de las finanzas publicas.
Asi la fiscalizacion de los contratos publicos aparece en la LOTCU en su
articulo 11, en el que, bajo la ribrica «Objetos de fiscalizacion», dice que
«(e)l Tribunal de Cuentas fiscalizard en particular» los contratos ce-
lebrados por la Administracién del Estado y las demas Entidades del sec-
tor publico, la situacién y las variaciones del patrimonio del Estado y de-
mas Entidades del sector publico y las modificaciones de los créditos pre-
supuestarios. Es decir, después de establecer en el articulo 10 que el Tri-
bunal de Cuentas examinara y comprobara la Cuenta General del Estado,
determina tres objetos especiales de fiscalizacion, el primero de los cuales
es la contrataciéon publica.

Esta importancia viene también reflejada en la LFTCu, que en su ar-
ticulo 31, que inicia el Capitulo IV denominado «(d)e los procedimientos
mediante los que se ejerce la funcion fiscalizadora del Tribunal», que
a su vez se encuentra en el Titulo IV de la Ley, denominado «(d)e la_fun-
ciom fiscalizadora del Tribunal y de sus procedimientos» vuelve a es-
tablecer que el ejercicio de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuen-
tas se llevara a cabo mediante la comprobaciéon de las cuentas publicas e
inmediatamente después (antes que referirse a las variaciones patrimo-
niales y a las modificaciones presupuestarias) mediante el examen de los
expedientes referentes a los contratos celebrados por la Administracion
del Estado y las demas entidades del sector publico.

Es més, la LFTCu dedica un capitulo entero, el VII de su Titulo IV, a
dicho examen donde establece qué contratos deben fiscalizarse con ca-
racter obligatorio (16) y cémo deben examinarse. Apréciese que el legis-
lador da tal importancia a la fiscalizacién de la contratacién publica que

(15) Véase a este respecto el articulo 1 del TRLCSP.

(16) La expresion del articulo 39 «se fiscalizardn en particular» es indudablemente un
mandato imperativo, sin embargo la aplicacion del articulo exige, como a continuacion se vera, una
labor interpretativa, que tendra alcance restrictivo. En primer lugar las formas de adjudicacion a que
se refiere el precepto son las que en 1988 estaban en vigor en la legislacién contractual publicay debe
por tanto hacerse la adecuada adaptacion a los actuales procedimientos de adjudicacion, en este
sentido debe verse la Instruccion general relativa a la remisiéon telematica al Tribunal de Cuentas
de los extractos de los expedientes de contrataciéon y de las relaciones de contratos, convenios
y encomiendas de gestion celebrados por las entidades del Sector Pablico Estatal y Autonémico
(BOE de 17 de diciembre de 2013). Por otra parte, la determinacion de los expedientes concretos
a fiscalizar en virtud de su importe, ha de hacerse mediante la utilizacion de técnica de auditoria
(concretamente del muestreo) tal y como permite el articulo 27.4 de la LFTCu.
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determina el tipo de contratos que deben fiscalizarse y el importe de los
mismos, determinacién esta que no ocurre en ningin otro tipo de objeto
de fiscalizacion.

2. CONCEPTO DE CONTRATO PUBLICO

Acabada de exponer la importancia de la contratacién publica en la
fiscalizaciéon del sector publico debe abordarse ya la definicién del con-
cepto de contrato publico.

Hasta hace unos afios, de una forma laxa, podia identificarse el contra-
to publico con el contrato administrativo. El concepto de contrato admi-
nistrativo supone la existencia de un contrato una de cuyas partes es una
Administracién publica que adquiere una prestaciéon que, por su objeto (o
por la actividad concreta que realiza la Administraciéon con esa adquisi-
cién), es de interés publico y por ello el contrato queda sometido a una
legislacion publica caracterizada sobre todo por determinar la forma de
eleccion de la otra parte contratante y por atribuir a la Administracion
publica ciertos privilegios.

La legislacion reguladora de los contratos administrativos se aplicaba
y se sigue aplicaba a los contratos administrativos y, en cuanto a los actos
preparatorios y la eleccién del adjudicatario, a los contratos privados de la
Administracién (aquellos que no reunian los requisitos expuestos en el
parrafo anterior para ser considerados administrativos). Los principios de
la contratacion administrativa, que no su regulacién, se aplicaban a los
contratos celebrados por los entes del sector ptiblico que no tenian el ca-
racter de Administracién publica.

Sin embargo la promulgacion en 2007 de la LCSP ha supuesto que la
situacién haya cambiado profundamente y ya no pueda considerarse que,
mutatis mutand:, hay una correlacion casi directa entre contrato admi-
nistrativo y contrato publico.

Actualmente podria definirse el contrato publico de dos maneras: o
como un contrato celebrado por un ente del sector puiblico o como contra-
to sometido a la legislaciéon contractual publica.

En principio parece que no deberia haber diferencia: todo contrato de
un ente del sector se rige, en mayor o menor medida, por la legislacién
contractual publica. Y esto es cierto, pero no lo contrario, porque si bien
todo contrato de un ente publico se rige por la ley contractual publica, la
legislacion contractual publica no se aplica solo a los contratos de los en-
tes publicos, pues hay entes privados que debe aplicar esa legislacion en
algunos de sus contratos.

Lo anterior proviene de la recepciéon del Derecho comunitario. La
Unién Europea quiere que en ciertos contratos se apliquen los principios
comunitarios. Esos contratos son los que la Unién considera que partici-
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pan de lo publico, bien porque se paguen total o parcialmente con dinero
publico o bien porque se deriven del ejercicio de poder publico. Por tanto
el Derecho comunitario no toma en consideraciéon el concepto nacional de
Administracién publica ni tan siquiera el de sector publico, sino que si
ciertos contratos son celebrados por entes publicos o por entes privados
que utilicen dinero publico o se encuentren en una situacién especial de-
rivada de una atribucién de un ente publico, esos contratos deben regirse
por la legislacién contractual ptiblica.

Asi los contratos subvencionados del articulo 17 de la LCSP estan so-
metidos a esa Ley, aunque las partes sean entidades privadas y lo mismo
ocurre con los contratos objeto de la llamada Ley de sectores excluidos o
especiales (17) cuando son adjudicados por un ente privado al que se le
ha concedido un derecho exclusivo.

Desde la 6ptica de este Glosario de términos, que se refiere al control
del gasto publico, debe considerarse contrato publico el adjudicado por
un ente del sector publico, pues los sometidos a la legislacién contractual
publica celebrados por entes privados no estian sujetos a control publico,
al menos directo, dado el concepto subjetivo de sector publico que el le-
gislador utiliza para determinar el Ambito de control, tanto del TCu y los
Ocex como de los 6rganos de control interno (18).

En conclusion, el contrato publico es el celebrado por un ente del sec-
tor publico y que por ello se rige por el Derecho publico.

La anterior afirmacion ha de ser objeto de una explicacién para que
pueda ser admitida, pues en una primera aproximacién parece que la
LCSP, norma general de la contratacion publica, no se aplica a todos los
contratos del sector publico. Sin embargo, va a exponerse a continuaciéon
como esa norma, u otra contractual publica rige cualquier contrato cele-
brado por un ente publico.

Va a procederse a determinar la sumisién a la LCSP desde una pers-
pectiva subjetiva y objetiva.

Subjetivamente todos los entes del sector publico estan sujetos a la
LCSP, con distinta intensidad, pero sujetos en todos los contratos que ce-
lebren. Asi las AAPP en los contratos administrativos deben aplicar la
LCSP plenamente y en los contratos privados han de aplicarla en los actos
preparatorios y en la adjudicacion de los contratos. Los poderes adjudica-
dores que no sean AAPP han de aplicar la LCSP en los actos preparatorios
y de adjudicacion de los contratos SARA y en el resto de contratos han de
aplicar, por imposiciéon de la LCSP, una serie de principios. Esto mismo

(17) Ley 31/2007, de 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion en los sectores del
agua, la energia, los transportes y los servicios postales.

(18) En este sentido véase RopricuEz CastaNo, Antonio Ramoén «Insuficiencia del concepto
subjetivo del Sector Publico como delimitador del ambito fiscalizador del Tribunal de Cuentas».
Revista espatiola de control externo, ISSN 1575-1333, Vol. 15, n.® 45, 2013, pags. 49-61
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ocurre para todos los contratos que adjudiquen el resto de entes del sector
publico, que son los que no tienen el caracter de poderes adjudicadores.

Establecida la sumision a la LCSP de todos los entes de dicho sector,
queda por ver si habria alguna exclusién objetiva. Asi el articulo 4 de la
LCSP excluye ciertos negocios juridicos de la aplicacién de la misma, pero
ello se debe a que o bien no se trata de contratos sino de figuras préximas
a los mismos (v.gr. los convenios) o bien porque son contratos que han de
regirse por otra legislaciéon contractual especial, también publica, como
puede ser la LPAAPP.
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CONTROL EXTERNO

1. DEFINICION

El Diccionario del Espaviol Juridico entiende por control externo «la
Sfuncion atribuida constitucionalmente al Tribunal de Cuentas, que se
ejerce a través de la fiscalizacion de la actividad econdomico financiera
Yy gestion del sector publico, y del enjuictamiento de la responsabili-
dad contable en que thcurran quienes tengan a su cargo el manejo de
caudales o efectos publicos» (19). Aunque ello sea cierto, ya que la activi-
dad de control que desarrolla el Tribunal de Cuentas (en adelante, TCu) es
de caracter externo, la definicién parece restrictiva en exceso, al cefiirse a
la funcién atribuida constitucionalmente a dicho 6rgano, con lo que se sos-
laya que la actividad de control externo no es en Espana exclusiva del TCu,
sino que es asimismo desarrollada por instituciones autonémicas, que res-
ponden precisamente a la denominacién genérica de «érganos de control
externo» (OCEX). Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, en frase
lapidaria, «el Tribunal de Cuentas es supremo, pero no Uunico cuando
Sfiscaliza, y 1unico, pero no supremo cuando enjuicia la responsabi-
lidad contable» (STC 18/1991, de 31 de enero, FJ 2.°).

La nocién de control externo se construye, por tanto, por oposicion a la
de control interno, tomando como criterio para distinguir uno y otro la aje-
nidad o la pertenencia a la Administracion u organizaciéon controlada. Con-
forme a ello, el Glosario Iberoamericano de Términos Contable-Presu-
puestarios entiende por control externo «la accion de verificacion (que)
es realizada por 6rganos ajenos a la organizacion controlada» (20);y,
de igual modo, el Diccionario Terminoldgico de la Intervencion General

(19) Munoz MacHaDpo, S. (dir.): «Diccionario del espaiol juridico». Barcelona, Real Academia
Espafiola y Consejo General del Poder Judicial, 2016, pag. 529.

(20) Forolberoamericano de Contabilidad Publica e Intervencién General de la Administracion
del Estado de Espana: Glosario Iberoamericano de Términos Contable-Presupuestarios. Madrid,
Ministerio de Economia y Hacienda, 1996, pag. 45.
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del Estado (IGAE) lo define como «el ejercido en el ambito de la activi-
dad financiera por un organo que es ajeno totalmente a la Adminis-
tracion controlada y que por tanto no estd en su propia orbita de
actuacion» (21).

2. EXTENSION

Dentro ya del control externo, la doctrina discrepa en cuanto a su ex-
tensién, puesto que algunos autores distinguen entre el control parlamen-
tario, el control externo y el control interno, mientras que para otros el
control externo englobaria tanto el control de tipo técnico, como el de
naturaleza politica que llevan a cabo los parlamentos. Esta discrepancia se
extiende a las dos funciones que desarrollan aquellos 6érganos de control
externo que tienen atribuida, ademas de la funcién fiscalizadora, la de
indole jurisdiccional, ya que, segun unos, el término «control externo»
quedaria reservado a la funcién fiscalizadora, mientras que, para otros,
abarcaria ambas funciones.

De otra parte, la usual vinculacién de las instituciones de control ex-
terno con los parlamentos pone en cuestion el caracter auténticamente
externo del posible control que aquellas puedan, en su caso, realizar sobre
la actividad econémico-administrativa de estos. De hecho, no hay unani-
midad doctrinal acerca de si los parlamentos son o no un ambito exento
del control atribuido a dichas instituciones, siendo, ademas, en Espafia,
contados los casos en que la competencia de los 6rganos de control exter-
no para llevar a cabo el control de los parlamentos esta expresamente
reconocida en el plano legislativo (Sindicatura de Cuentas de la Comuni-
dad Valenciana y Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, hoy des-
aparecida).

Aun cuando en ocasiones se ha considerado que el control externo se
realiza exclusivamente a posterior: y el control interno a priori, tal ase-
veracion no seria exacta. En efecto, en el Derecho Comparado pueden
encontrase ejemplos de 6rganos de control externo que llevan a cabo un
control previo (asi, Alemania, Bélgica, Grecia, Italia y Portugal), mientras
que los érganos de control interno pueden desarrollar asimismo un con-
trol posterior, como sucede, sin ir més lejos, en Espafia, donde la IGAE,
ademas de la funcién interventora, de caracter previo y concomitante,
lleva a cabo una actividad de control posterior, a través del control finan-
ciero permanente y de la auditoria publica. La Declaracién de Lima sefiala
al respecto que el control previo puede ser ejercido por una entidad fisca-
lizadora superior (en adelante, EFS), es decir por un érgano superior de
control externo, pero afiade que también puede ser llevado a cabo por

(21) Diccionario Terminologico de la IGAE. Madrid, Ministerio de Hacienda, 2002, pag. 82.
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otras instituciones de control. Asi las cosas, la realizaciéon exclusiva del
control previo y concomitante por los 6rganos de control interno y la eje-
cucién exclusiva del control posterior por los érganos de control externo
podria venir aconsejada, por razones de eficacia, eficiencia y economia,
pero tal dicotomia no resulta obligada.

3. LA INDEPENDENCIA DE LOS ORGANOS DE CONTROL EXTERNO

Relacionado con el cardcter externo del control se encuentra la inde-
pendencia del 6rgano que tiene atribuida esta funcién. La Declaracién de
Lima pone el acento en esta nota de independencia, ligandola a la eficacia
del ejercicio de la actividad controladora, y sefiala que la EF'S y su grado
de independencia deben regularse en el texto constitucional. Ademas,
pone de relieve que la independencia de las EFS esta inseparablemente
unida a la de sus miembros. En Espana, el articulo 136.3 de la Constitu-
cién reconoce los miembros del TCu la misma independencia e inamovili-
dad que los Jueces y la legislacién reguladora del Tribunal establece que
«ejercerd sus funciones con plena independencia», para lo cual recoge
diversas previsiones, tales como la competencia exclusiva del Tribunal en
todo lo concerniente al gobierno y régimen interno y al personal a su
servicio, y la elaboracion de su propio presupuesto, que se integra en los
Presupuestos Generales del Estado en una seccién propia, asi como un
estatuto de los miembros del Tribunal cuyo contenido se dirige a proteger
su independencia.

La importancia prestada por INTOSAI a la independencia de las EFS
ha llevado a completar la Declaracion de Lima con dos normas de se-
gundo nivel: La Declaracién de Méjico, sobre independencia de las EFS
(ISSAI 10), donde se recogen ocho principios basicos de dicha indepen-
dencia, y las Pautas basicas y buenas practicas de INTOSAI relaciona-
das con ella (ISSAI 11).

4. LAS RELACIONES ENTRE LAS EFS Y LOS DEMAS ORGANOS DE
CONTROL EXTERNO

La legislacion reguladora del TCu espariol define expresamente como
«externa» la funcion fiscalizadora que este érgano de relevancia constitucio-
nal tiene atribuida (art. 2 de la Ley 2/1982, de 12 de mayo, Orgéanica del Tri-
bunal de Cuentas —en adelante, LOTCu-y art.27.1 de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas —en adelante, LFTCu-).

Sin embargo, la multiplicidad de érganos de control externo se tradu-
ce, desde la perspectiva competencial, en una situacién de concurrencia
y superposiciéon, que puede plantear problemas de avenencia con los cri-
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terios de eficiencia y economia recogidos en el articulo 31.2 de la Consti-
tucién Espafiola. En cualquier caso, la relacion entre las multiples institu-
ciones de control externo estan presididas, en Espafia, por la supremacia
que el articulo 136.1 de la Constitucién, en consonancia, por cierto, con la
Declaracion de Lima, reconoce al TCu, al calificarlo de «supremo érgano
fiscalizador», lo que le sitia en una posicién de preeminencia. De otra par-
te, habra de tenerse en cuenta que el TCu tiene constitucionalmente atri-
buido el control externo del sector publico autonémico, si bien su area de
actuacion preferente serd la actividad econémico-financiera del sector pu-
blico estatal (SSTC 187/1988, de 15 de octubre, FFJJ 8.°y 12.° y 31/2010,
de 28 de junio, FJ 34.°).

Asi las cosas, las relaciones entre el TCu y los OCEX se rigen por el
principio de coordinacién, dentro del cual la legislacién reguladora de
dicho Tribunal se refiere al establecimiento de criterios y técnicas comu-
nes de fiscalizacion, al objeto de evitar duplicidades y aumentar la efica-
cia en los resultados. Este articulo contempla ademas dos manifestacio-
nes del principio de colaboracion, una de naturaleza voluntaria, como es
la practica, por los OCEX, de las concretas funciones fiscalizadoras que
les sean solicitadas por el TCu, mediante acuerdo del Pleno (22); y la
otra, de caracter obligatorio, consistente en la remisién, por los OCEX,
al TCu de los resultados del examen y comprobacion de las cuentas del
sector publico autonémico y de los informes o memorias anuales sobre
las respectivas cuentas generales y los documentos en los que se con-
crete el analisis de la gestion econémico-financiera de las entidades de
dicho sector publico, asi como del de las subvenciones, créditos, avales
u otras ayudas. Esta ultima modalidad de colaboracién esta relacionada
con la facultad del TCu en orden a recabar y utilizar los resultados de las
fiscalizaciones de los OCEX y con la informacién que dicho Tribunal
debe proporcionar a las Cortes Generales respecto de las fiscalizaciones
realizadas por los OCEX en el &mbito de sus competencias, partiendo de
dichas actuaciones y de las ampliaciones que tuviere a bien interesar
(art. 27 de la LFTCu).

La supremacia en que se fundamenta la coordinacién no conlleva, em-
pero, una situacion de jerarquia, pero si «un cierto poder de direccion, con-
secuencia de la posicién de superioridad en que se encuentra el que coordi-
na respecto al coordinado» (STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 20.°, f).

(22) Utilizando asi un concepto juridico indeterminado, de amplio «halo» o margen de
apreciacién con la consiguiente dificultad de delimitar la mayor o menor amplitud de tales
«funciones concretas» (ver AzNAR LoOpPez, M.: «El Tribunal de Cuentas», en PAaLoMAR OLMEDA, A., ¥
GARCES SANAGUSTIN, M. (dirs.): La gestion de los fondos publicos: Control y responsabilidades. Los
derechos de los ciudadanos, las garantias y las vias de actuacion para su efectividad. Cizur
Menor, Thomson Reuters-Aranzadi, 2013, pag. 869.
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Ademas de las modalidades de colaboracién previstas de modo expre-
so en la LFTCu, las relaciones entre el TCu y los OCEX se extienden a
otras supuestos, en virtud del principio de cooperacién, que, seguin la ju-
risprudencia constitucional, se encuentra implicito en la propia esencia
de la forma de organizacién territorial del Estado y no precisa justificarse
en preceptos concretos (STC 194/2004, de 10 de noviembre, FJ 9.°). De
hecho, en aplicacién de este principio se han celebrado diversos conve-
nios entre el TCu y los OCEX, en materias tales como la rendicién de
cuentas por las entidades locales, se han realizado fiscalizaciones conjun-
tas o coordinadas, de cardcter horizontal, se lleva a cabo el intercambio de
las respectivas programaciones anuales de fiscalizaciones y se mantienen
periédicamente reuniones, tanto de los respectivos presidentes, como de
comisiones constituidas respecto de diversos ambitos de actuacién. A
esta técnica cooperativa hace alusion el Estatuto de Autonomia de Cata-
lunia (Ley Organica 6/2006, de 19 de julio), compeliendo, a contrapelo de
la naturaleza voluntaria de esta técnica cooperativa, al TCu y a la Sindica-
tura de Cuentas de Catalufia a establecer relaciones de cooperacién por
via convencional, no obstante la constitucionalidad del precepto en cues-
tion fue salvada de forma muy discutible si se atiende a los inequivocos
términos de este, por el Tribunal Constitucional, al interpretar que el
mandato estaba dirigido solo al OCEX (STC 31/2010, de 28 de enero,
FJ 34.9) (23).

Las relaciones entre la respectiva EF'S y los demas érganos de control
externo es, empero, distinta segun los paises. Asi, en Alemania, las rela-
ciones entre el Bundesrechnungshof y los érganos de control externo de
los Lander (Landesrechnungshof) se fundamentan, partiendo de su ca-
racter de organismos independientes de entes territoriales diferentes, en
el principio de cooperacion, dentro del principio constitucional del fede-
ralismo cooperativo. En cambio, en Francia, pese a que a las Camaras
Regionales y Territoriales de Cuentas (Chambres Régionales et Territo-
riales des Comptes) tienen su propio ambito de competencias, existen
unas relaciones organicas y funcionales con la Cour des Comptes mucho
mas estrechas que las que en Alemania o en Espafia mantienen las corres-
pondientes EF'S con los demés érganos de control externo.

(23) Se ha sefialado en tal sentido que «en su intento de salvar la constitucionalidad
de los articulos del EAC en base a la interpretacién conforme, el TC llega a hacer una peculiar
interpretacion de la lengua castellana, lo cual se comprueba en el caso del articulo 80.3 EAC en la
no apreciacién de la forma verbal imperativa con que el mismo se expresa» (Porras GOMEZ, A. M.:
«La Gobernanza Multinivel del Gasto Pablico Europeo». Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2015, pag. 256).
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5. LAS RELACIONES ENTRE LOS ORGANOS DE CONTROL
EXTERNO Y LOS DE CONTROL INTERNO

En cuanto a las relaciones entre el control externo y el control interno,
la Declaracién de Lima indica que incumbe a la EF'S, como érgano de con-
trol externo, controlar la eficacia de los érganos de control interno, ha-
ciendo ademas referencia a la conveniencia de delimitar las respectivas
funciones, a la delegacién de estas y a cooperacién entre ambos tipos de
6rganos de control. En Espafia, donde histéricamente llegé a producirse
la unificacién organica de ambas modalidades de control, interno y exter-
no (Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, establecido en 1924 y su-
primido en 1930), el articulo 27.2 de la LFTCu establece que el TCu podra
recabar y utilizar, para el ejercicio de su funcioén fiscalizadora, los resulta-
dos de cualquier funcién interventora o de control interno. Por su parte,
las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas establecen que la
fase de planificacion debe incluir el estudio y evaluacion del sistema de
control interno, especificando también que en la fase de ejecucién podran
utilizarse los resultados de otros trabajos de auditoria interna, siempre
que se hayan realizado de conformidad con lo previsto en las normas de
auditoria generalmente aceptadas.

En el ambito internacional, dentro de las Directrices de INTOSAI para
la Buena Gobernanza, la norma INTOSAI GOV 9150 se ocupa de la coor-
dinacién y cooperacion entre las entidades fiscalizadoras superiores y los
auditores internos, haciendo referencia, entre otros aspectos, a las formas
de llevar a cabo la coordinaciéon y la cooperacion, asi como a sus niveles y
contenido.
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CUENTA GENERAL DEL ESTADO

1. INTRODUCCION

La Cuenta General del Estado es el documento a través del cual el
Gobierno rinde cuentas de su gestiéon econémico-presupuestaria ante las
Cortes Generales suministrando para ello informacién sobre la situacion
financiera y patrimonial, el resultado econdémico-patrimonial y la ejecu-
cion y liquidacion de los presupuestos, asi como sobre el grado de reali-
zacion de los objetivos en el conjunto del sector publico estatal.

Para comprender adecuadamente el significado y el alcance juridico-
constitucional de la Cuenta General del Estado conviene recordar que las
fases esenciales del ciclo presupuestario en los regimenes parlamentarios
se encuentran habitualmente reguladas con rango constitucional (24), y
pueden resumirse como sigue: el ejecutivo elabora un proyecto de presu-
puestos; el legislativo debate el proyecto, lo enmienda y lo aprueba me-
diante la correspondiente Ley anual de presupuestos; el ejecutivo ejecuta
el presupuesto y, una vez finalizado el ejercicio presupuestario, rinde
cuentas ante el legislativo de dicha ejecucion; este debe, finalmente, apro-
bar o rechazar las cuentas presentadas tras comprobar si el ejecutivo ha
respetado o no en su gestion las previsiones de ingresos y gastos y los li-
mites por €l fijados en la Ley presupuestaria. Y es la Cuenta General del
Estado el instrumento a través del cual se produce esta rendicién de
cuentas. No es, por tanto, un mero documento contable méis, y con su
aprobacién se cierra el ciclo presupuestario. Sila Ley de Presupuestos de
cada afo tiene una trascendencia juridico-politica indudable, la rendicién
de la Cuenta General correspondiente a ese presupuesto tiene, en logica
consonancia, la trascendencia derivada de ser el documento que permite

(24) En Espana asi esta recogido en los articulos 134 y 136 de la Constitucion.
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constatar a las Cortes Generales si la actividad econémica del Gobierno,
durante el afio, ha respondido efectivamente, o no, a las previsiones de
ingresos y gastos autorizadas por ellas en la Ley de Presupuestos.

2. CONTENIDO DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO

Para servir a ese objetivo la Cuenta General del Estado se forma me-
diante la consolidaciéon de las cuentas anuales de las entidades que inte-
gran el sector ptiblico estatal. Asimismo, se integran en la Cuenta General
del Estado las cuentas anuales de las entidades controladas directa o in-
directamente por la Administracién General del Estado que no forman
parte del sector publico estatal, las de las entidades multigrupo y las de
las entidades asociadas.

Hasta el ejercicio 2014, la Cuenta General del Estado estaba consti-
tuida por tres documentos diferenciados: la Cuenta General del Sector
Publico Administrativo, la Cuenta General del Sector Publico Empresa-
rial y la Cuenta General del Sector Publico Fundacional, que inicialmen-
te se presentaban agregadas, si bien ya desde el ejercicio 2007, la Cuen-
ta General del Sector Publico Administrativo se elaboraba de forma con-
solidada.

Sin embargo, a partir del referido ejercicio de 2014, como consecuen-
cia de distintas modificaciones de la normativa contable y de la Ley Ge-
neral Presupuestaria, la Cuenta General del Estado ha pasado a elaborar-
se y presentarse como una Cuenta Unica Consolidada, ofreciendo con
ello una informaciéon mas adecuada al cumplimiento de los objetivos de
este tipo de documento, tal y como habia reclamado, ya en 2005, el TCu
mediante una Mocion sobre los procedimientos de_formacion, alcance
y contenido de la Cuenta General del Estado y las posibilidades de
su consolidacion, considerando su viabilidad prdctica.

Conforman la Cuenta General los siguientes estados:

— el Balance consolidado,

la cuenta del resultado econémico patrimonial consolidada,
el estado de cambios en el patrimonio neto consolidado,

— el estado de flujos de efectivo consolidado,

el estado de liquidacion del presupuesto consolidado,

la memoria consolidada.

A la Cuenta General del Estado debe acompafiarse la cuenta de ges-
tién de tributos cedidos a las comunidades auténomas.
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3. TRAMITACION DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO

En la tramitacién de la Cuenta General del Estado cabe distinguir tres
fases fundamentales claramente diferenciadas:

a) Formacion y remision de la Cuenta General del Estado al
Tribunal de Cuentas

De conformidad con la legislaciéon presupuestaria asi como con la le-
gislacién reguladora del TCu, la Cuenta General del Estado de cada afio ha
de formarse por la Intervencién General de la Administraciéon del Estado
(IGAE), para lo cual las entidades del sector ptblico estatal deben poner
a su disposicién sus cuentas anuales formuladas asi como sus cuentas
aprobadas, y, en su caso, el correspondiente informe de auditoria, en los
plazos previstos en la Ley General Presupuestaria, pudiendo recabar la
IGAE de las distintas entidades la informacién que considere necesaria
para efectuar los procesos de consolidacién contable.

Una vez formada por la IGAE dicha Cuenta General, esta se elevard al
Gobierno para su remision al TCu antes del dia 31 de octubre del afio
siguiente al que se refiera.

b) Examen y comprobacion de la Cuenta General del Estado
por el Tribunal de Cuentas

De acuerdo con el articulo 136 de la Constitucién esparfiola correspon-
de al TCu llevar a cabo el examen y comprobacién de la Cuenta General
del Estado por delegacion de las Cortes Generales.

Es esta la tinica actuacion respecto de la cual se establece que el TCu ha
de actuar por delegacion de las Cortes Generales (no asi en la fiscalizacion
de la gestion econémica del Estado y del sector publico, en la que el Tribu-
nal actia con competencia propia). A este respecto, como ha puesto de
manifiesto Manuel Aznar Lopez, un sector doctrinal entiende que no se esta
propiamente ante una delegacion de funciones en sentido técnico, sino, por
su contenido, ante una transferencia global de la competencia. Segtn otras
opiniones, en cambio, las Cortes Generales seguirian conservando la titula-
ridad de la competencia delegada. En cualquier caso, se trataria de una
delegacion de caracter irrevocable, de naturaleza permanente (puesto que
estd constitucionalizada) y de alcance global, ya que comprende todas las
facultades y atribuciones necesarias para llevar a cabo el examen y compro-
bacién de la Cuenta General del Estado (25).

(25) Ver Aznar Lopez, Manuel: «El Tribunal de Cuentas», en PaLomar OLMEDA, Alberto, y
GARCES SANAGUSTIN, Mario (dirs.): La gestion de los fondos publicos: control y responsabilida-
des. Los derechos de los ciudadanos, las garantias y las vias de actuacion para su efectividad.
Cizur Menor, Aranzadi, 2013.
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El recurso del constituyente a esta singular técnica de delegacion esta
en cualquier caso directamente vinculado con el hecho de que la funcién
fiscalizadora llevada a cabo por el TCu se configura como una funcién
técnica de auxilio a las Cortes Generales en el ejercicio de sus funciones
de control politico y econémicas del Gobierno (aprobaciéon del Presupues-
to y control de su ejecucién) (26). El control parlamentario se instaura
por tanto sobre la informacién técnica y juridica elaborada previamente
por el 6rgano fiscalizador. El control de naturaleza politica, que corres-
ponde al Parlamento, en materia de presupuesto y gasto puiblico tiene asi
su fundamento y su soporte en el previo control de naturaleza técnica
efectuado por el TCu.

Es en este contexto en el que tienen su explicacion tanto el articulo 10
de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas como el articulo 132 de la Ley
General Presupuestaria cuando sefialan:

«El Tribunal de Cuentas procederd al examen y comprobacion
de la Cuenta General del Estado dentro del plazo de seis meses, a
partir de la fecha en que se haya rendido. El Pleno, oido el Fiscal,
dictard la declaracion definitiva que le merezca para elevarla a
las Camaras con la oportuna propuesta, dando traslado al Go-
bierno».

El objetivo esencial del examen de la Cuenta General por el TCu, asi
entendida, consiste en comprobar si la misma ha sido elaborada de con-
formidad con lo previsto en las normas presupuestarias y contables apli-
cables, en particular las normas de consolidacion del sector publico, y si
representa fielmente, en todos sus aspectos significativos, la situacién
econdmica, financiera y patrimonial, los cambios del patrimonio neto, los
flujos de efectivo y los resultados del ejercicio del grupo de entidades que
han de integrarse en ella, asi como la ejecuciéon y liquidacién del presu-
puesto, evaluando si la informacién de la memoria consolidada contribuye
a la consecucion de estos objetivos.

El resultado de los trabajos correspondientes da lugar a un Antepro-
yecto de resultados del examen y comprobacion de la Cuenta General del
Estado que es remitido al Gobierno para la formulaciéon de alegaciones.
Tras el andlisis y oportuno tratamiento de estas ultimas, el TCu elabora el
documento denominado «Declaracion sobre la Cuenta General del Esta-
do» del ejercicio correspondiente, que se eleva a las Camaras con las re-
comendaciones que considera pertinentes y las propuestas oportunas.

(26) Como ya senal6 el Tribunal Supremo en Sentencia de 18 de octubre de 1986, «es
afirmacion irrebatible que la actividad del Tribunal de Cuentas es una actividad técnica previa
a la funcion politica de las Cortes».
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c¢) Aprobacion de la Cuenta General del Estado por las Cortes
Generales

Por tltimo, de conformidad con las Normas de las Mesas del Congreso
y del Senado sobre la tramitacién de la Cuenta General del Estado, de 1
de marzo de 1984, la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado ele-
vada a las Cortes Generales por el TCu es objeto de Dictamen por parte de
la Comisién Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal
de Cuentas y posterior Acuerdo del Pleno del Congreso y del Pleno del
Senado en cuya virtud, ademas de adoptar las resoluciones que estimen
pertinentes, las Cortes Generales aprueban o rechazan la Cuenta General
del Estado correspondiente al ejercicio presupuestario fiscalizado, con lo
que finaliza el ciclo presupuestario.
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CUENTA

1. INTRODUCCION

Esta voz goza de gran importancia, lo que se constata porque figura en
el nombre del propio Tribunal y porque a este se le encomienda desde el
principio de su regulacion la fiscalizacion de las cuentas.

Debemos sefialar sin embargo que el término tiene un doble sentido,
el individual «cuenta» y el plural «cuentas».

La cuenta es la representacién de una operacion financiera. Mientras
que las cuentas serian el conjunto organizado de las representaciones de
las diversas operaciones financieras realizadas durante un periodo, ordina-
riamente un afio, que permiten conocer la situacion financiera de un ente.

En principio la distincién acabada de hacer es clara y cuando la legis-
lacién del TCu habla de «cuenta» hace referencia a una operacién finan-
ciera concreta y cuando dice «cuentas» se refiere al reflejo de la actividad
anual de una entidad. Existen excepciones y asi cuando se habla de la
Cuenta General en realidad se trata de las cuentas anuales, no de la cuen-
ta que refleje una operacién concreta.

La Ley establece que debe llevarse una contabilidad que refleje la ac-
tividad financiera de los entes integrantes del sector publico. Que todo
acto que genere un ingreso o un pago, que cree un derecho o una obliga-
cién ha de ser registrado en dicha contabilidad y que las cuentas han de
ser rendidas al TCu y examinadas por este.

La finalidad de la llevanza de contabilidad es mostrar la imagen fiel del
patrimonio, de la situacién financiera, de los resultados y de la ejecuciéon
del presupuesto de cada una de las entidades integrantes del mismo (27).

(27) Esta definicion se extrae del articulo 119.2 de la Ley General Presupuestaria que se
refiere a la contabilidad publica, pero es plenamente aplicable a la contabilidad privada, salvo en lo
relativo a la ejecucion del presupuesto, ya que los entes publicos que llevan contabilidad privada no
estan sujetos a presupuesto limitativo.
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Lo que se incardina directamente con la funcién que tiene el TCu de fisca-
lizar las cuentas y la gestion econémica del sector publico.

2. CUENTA Y FUNCION FISCALIZADORA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

Las cuentas son un instrumento clave que permite al Tribunal cumplir
su funcién fiscalizadora.

Dicha funcién no se limita a revisar las cuentas, dado que, segun el
articulo 11 de la LOTCU, también ha de fiscalizar los contratos celebrados
por las Entidades del sector publico, la situaciéon y las variaciones del pa-
trimonio de dichas Entidades y los créditos extraordinarios y suplementa-
rios, asi como las incorporaciones, ampliaciones, transferencias y demas
modificaciones de los créditos presupuestarios iniciales.

Sin embargo, lo primero que ha de hacer el TCu, la primera y principal
actividad fiscalizadora es, segun el articulo 10 de la LOTCU, el examen y
comprobacion de la Cuenta General del Estado dentro del plazo de seis
meses.

Pero junto a las cuentas, en plural, o cuenta general segiin se ha dicho,
como instrumento que permite el control de la actividad econémico-finan-
ciera publica, aparece la cuenta individual, la cuenta que debe presentar,
rendir, quien tiene a su cargo caudales o efectos publicos.

3. EL CUENTADANTE

El articulo 138 de la Ley General Presupuestaria dice quiénes son
cuentadantes, quiénes han de rendir las cuentas (las autoridades y los
funcionarios que tengan a su cargo la gestion de los ingresos y la realiza-
cién de gastos, los titulares de las Entidades Gestoras y Servicios Comu-
nes de la Seguridad Social, asi como los Presidentes de las Juntas Directi-
vas de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesiona-
les de la Seguridad Social, y de los 6rganos equivalentes de sus Entidades
y Centros Mancomunados, los Presidentes o Directores de los Organismos
autéonomos y de las entidades publicas empresariales y demas Entidades
del sector ptblico estatal, los Presidentes del Consejo de Administracion
de las sociedades mercantiles estatales, los liquidadores de las Sociedades
mercantiles estatales en proceso de liquidacion o los érganos equivalentes
que tengan atribuidas las funciones de liquidacién en el caso de otras en-
tidades, los Presidentes del Patronato de las fundaciones de competencia
o titularidad publica estatal) pero aqui se esta refiriendo la Ley a quienes
deben rendir las cuentas generales de la entidad a su cargo.

Con caracter general, la Ley aqui se esta refiriendo a quienes estan
obligados a rendir las cuentas generales de las diversas entidades, sin em-
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bargo, existe otra cuenta, la que debe rendir aquel que tenga a su cargo el
manejo de caudales o efectos ptiblicos (28).

Este tipo de rendicién no tiene por objeto conocer la actividad econo-
mico-financiera para poder fiscalizarla, sino exigir posibles responsabili-
dades al gestor de los fondos ptuiblicos. Téngase en cuenta que una de las
funciones del TCu, la de enjuiciamiento, tiene por objeto la exigencia de
la responsabilidad contable en que pueda incurrir el que maneje o tenga a
su cargo caudales publicos y uno de los supuestos de responsabilidad con-
table, el mas comun en la practica, es el «alcance», que es definido por el
articulo 72 de la LFTCu como el «saldo deudor injustificado en una
cuenta ....... que deban rendir las personas que tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos, ostenten o no la condicion de
cuentadantes ante el Tribunal de Cuentas».

Es decir, frente a las cuentas con caracter general, existe la cuenta
particular que sirve para enjuiciar a quien maneja caudales publicos.

En ese sentido es donde cobra légica lo establecido en el articulo 42.3 a)
de la LOTCu que, ante la falta de rendicién de la cuenta prevé, entre otras
medias, «(l)a formacion de oficio de la cuenta retrasada a costa del
moroso, siempre que existieran los elementos suficientes para reali-
zarlo stm su cooperacion». Evidentemente esa cuenta formada de oficio
por el propio Tribunal no sirve para comprobar la adecuada llevanza de la
contabilidad, dado que la ha realizado el 6rgano fiscalizador, sino para
determinar la existencia de un posible saldo deudor injustificado.

(28) A este respecto véase SUAREZ RoBLEDANO, José Manuel.: «La rendicién de cuentas como
principio general del Derecho» Revista Espariola de Control Externo, vol. XVIL, n.° 50 (mayo 2015),
pags. 11-55.
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ECONOMIA

1. DEFINICION Y MARCO JURIDICO

Debe prima facie aclararse que la presente voz se refiere al término
«economia» en su acepcion de «criterio de gestiéon». La economia es en
este contexto un principio de razonabilidad en el gasto en virtud del cual
las Administraciones Publicas y, en general, los gestores de fondos publi-
cos, deben minimizar el coste de los recursos empleados para llevar a
cabo sus actividades en el desempenio de los fines institucionales que tie-
nen asignados.

Si bien el principio de economia tiene un substrato originario extraju-
ridico, hoy dia resulta ya indiscutible su caracter plenamente normativo al
estar constitucional y legalmente configurado como criterio de actuacion
y constituir un mandato obligatorio para la Administracién y sus agentes.

El ordenamiento juridico espafiol acoge en efecto la mencién al princi-
pio de economia en normas de distinto rango y alcance como criterio re-
ferencial que ha de inspirar la gestion ptblica, pero no ofrece una defini-
cién explicita del contenido exacto que deba atribuirse a este principio.

Asi, el articulo 31.2 de la Constitucion espafiola establece: «2. El gasto
publico realizard una asignacion equitativa de los recursos publi-
COos, Y su programacion y ejecucion responderdn a los criterios de
eficiencia y economia». Por su parte, la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, en su ar-
ticulo 7.2, precisa: «La gestion de los recursos publicos estard orienta-
da por la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad, a cuyo fin
se aplicaran politicas de racionalizacion del gasto y de mejora de la
gestion del sector publico». A su vez la Ley Organica 2/1982, de 12 de
mayo, del TCu sefala: «La _funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuen-
tas se referirvda al sometimiento de la actividad econdomico-financiera
del sector publico a los principios de legalidad, eficiencia, economia,
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transparencia, ast como a la sostenibilidad ambiental y la 1gualdad
de género».

Es la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, la que, al definir los principios de actuacion de las Administracio-
nes Publicas, precisa algo mas el alcance conceptual de este principio al
vincularlo con la suficiencia y adecuacién estricta de los medios a los fines
institucionales (art. 3.1, letra i). Esta vinculacién aproxima el sentido que
ha de darse a este principio con el que, esta vez si, de forma explicita,
realiza el Reglamento Financiero de la Unién Europea (29) al definirlo
expresamente del siguiente modo: «El principio de economia prescribe
que los medios utilizados por las instituciones para llevar a cabo sus
actividades se pondrdn a disposicion en el momento oporiuno, en la
cantidad y calidad apropiada y al mejor precio».

Resulta coherente con todo lo anterior que quienes han de llevar a
cabo materialmente la concreta ejecucion de las politicas publicas (y por
tanto la gestion del gasto ptuiblico), esto es, tanto los altos cargos como los
empleados publicos, estén también vinculados en su actuacion, a titulo
individual, por el principio de economia (asi como por los de eficacia y
eficiencia) y asi lo recogen de forma expresa como principios éticos y de
buen gobierno el articulo 26 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, y el ar-
ticulo 53 del texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre.

Desde el punto de vista del control externo, y situdndonos ya en el
plano definitorio, no estrictamente juridico formal, las Normas Internacio-
nales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, emitidas por la Organi-
zacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAID),
relativas a los «Principios Fundamentales de la Auditoria de Desem-
pefio» (ISSAI-300) indican lo siguiente: «KEl principio de economia sig-
nifica minimizar 1os costos de los recursos. Los recursos utilizados
deben estar disponibles a su debido tiempo, en cantidades y calidad
apropiadas y al mejor precio».

Por su parte, las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas,
aprobadas por su Pleno el 23 de diciembre de 2013, recogen en su Glosa-
rio terminoldgico la siguiente definicién: «Fconomia: principio de la
gestion economico-financiera consistente en alcanzar los objetivos
figados en una organizacion, programa, proyecto, actividad o fun-
cion minimizando el coste de los recursos utilizados».

(29) Reglamento (UE, EURATOM) 966/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
octubre de 2012, sobre las normas financieras aplicables al presupuesto general de la Unién y por el
que se deroga el Reglamento (CE, EURATOM) 1605/2002 del Consejo.
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2. EL CONTROL DEL PRINCIPO DE ECONOMIA

El cumplimiento del principio de economia ha de llevarse a cabo tan-
to por los érganos de control interno (en el ambito del sector publico
estatal por la Intervenciéon General de la Administracién del Estado)
como por los érganos de control externo (los érganos autonémicos
correspondientes cuando asi esté previsto, y el TCu sobre la totalidad
del sector publico).

El instrumento especifico para llevar a cabo este control es la auditoria
o fiscalizacién operativa o de gestiéon (también llamada de desemperfio),
cuyo objetivo principal ha de ser, segiin recuerda la ISSAI-300 antes refe-
rida, «<promover constructivamente la gobernanza econdomica, eficaz
y eficiente». En este sentido, el Manual de Fiscalizacion Operativa o
de (Gestion, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de abril
de 2015, insiste en que el objetivo fundamental de toda fiscalizacién ope-
rativa consiste en detectar areas de mejora en la gestiéon y por ello, afiade
que el andlisis de economia «es una técnica que permativd aportar ra-
t10s e informacion, que podria ser distinta de la que dispone la enti-
dad fiscalizada, para consequir dicha mejora en la gesticon».

Por su parte, el Manual de auditoria de gestion del Tribunal de
Cuentas Europeo advierte que se plantean cuestiones de economia cuan-
do en una entidad o actividad es posible reducir significativamente los
costes de los recursos para un determinado nivel de realizaciones o resul-
tados. Entre los riesgos generales que pueden observarse en este ambito
destacan los siguientes:

— derroche, es decir, utilizacién de recursos innecesarios para la con-
secucion de las realizaciones o resultados deseados;

— pagos excesivos, 0 sea, obtencién de recursos que se utilizan pero
que podrian haberse obtenido a un coste menor;

— gastos superfluos, es decir, adquisicién de recursos de calidad supe-
rior a la necesaria para lograr las realizaciones o resultados deseados.

Una fiscalizacién de economia ha de determinar, en consecuencia, si se
han elegido los recursos mas apropiados y al menor coste para cumplir
con los fines institucionales de la entidad sujeta a control, debiendo exa-
minar, entre otras cosas si:

— la entidad controlada adquiere, al menor coste posible, recursos de
tipo, calidad y cantidad adecuados;

— la entidad controlada gestiona el conjunto de sus recursos de mane-
ra que permita reducir al minimo el coste global,
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— las actuaciones concretas llevadas a cabo para cumplir con sus fines
institucionales podrian haber sido concebidas o ejecutadas de manera
menos costosa.

Segin el Manual de Fiscalizacion Operativa o de Gestion del Tri-
bunal de Cuentas, en el andlisis de economia deben realizarse, al menos,
las siguientes actuaciones:

a) Cuantificacion del coste econémico del area de la actividad fisca-
lizada: objetivos, procedimientos, productos, recursos productivos, etc.

b) Contraste de los costes obtenidos con otra informacién o ratios
para determinar si aquellos han sido los minimos posibles, para un pro-
ducto o resultado de caracteristicas similares.

¢) Valoracion de la racionalidad en la adquisicion y aplicacién de los
recursos.

Para ello habra que contrastar la informacién obtenida de la propia
entidad fiscalizada con otra informacién ajena, obtenida de fuentes auto-
rizadas, o por el propio 6rgano fiscalizador tras el oportuno analisis de
costes, o de series temporales de gastos, o a través de analisis horizontales
comparativos entre entidades, etc.

Elrecurso al analisis de los datos de la contabilidad de la entidad fisca-
lizada debe también tenerse presente pues no debe olvidarse que, entre
los fines que la legislacion presupuestaria atribuye a la contabilidad del
sector publico figuran los de «suministrar informacion para la deter-
minacion de los costes de los servicios publicos» y «proporcionar in-
Jormacion para el ejevcicio de los controles de legalidad, financiero,
de economia, eficiencia y eficacia» (articulo 120 de la Ley General Pre-
supuestaria), y en concreto, «posibilitar el control de economia, enten-
dida ésta como la adquisicion de los medios utilizados para la pro-
duccion de bienes y servicios en la cantidad y la calidad adecuadas
y al menor coste» (Principios Contables Piuiblicos).

3. ESPECIAL REFERENCIA AL PRINCIPIO DE ECONOMIA
EN LA CONTRATACION PUBLICA

Si bien la economia ha de perseguirse en la gestiéon de recursos publi-
cos en todas las facetas de la actividad administrativa (celeridad en los
procedimientos, no duplicidad, adecuada gestiéon de recursos humanos,
etc.), una de las areas de gestion en la que este principio tiene un impacto
de primer orden es en la contratacion publica que, por otra parte, consti-
tuye una de las actividades con mayor repercusion cuantitativa en el PIB
de los paises desarrollados (ver la voz «contrato ptblico» del presente
Glosario).
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En efecto, todos los procedimientos de adjudicacién de los contratos
publicos, de una forma o de otra, estan orientados a hacer efectivo el prin-
cipio de economia. Parece indudable, por obvia, esta relacién en la aplica-
cién del procedimiento abierto con un tnico criterio de adjudicacién (el
precio) pues la oferta elegida ha de ser necesariamente la mas barata de
entre todas las presentadas. Pero la verificacién del principio de economia
no solo se da por ser la oferta escogida la mas barata, sino que pasa inde-
fectiblemente por que la prestacién objeto del contrato (ya sea una obra,
un suministro o un servicio) esté perfectamente definida en los pliegos
técnicos que la describan y tenga una calidad adecuada (principio de su-
ficiencia) para la consecucién del fin ptblico que se persigue, lo que exige
el esfuerzo (y la obligacion) por parte de la Administracion licitadora de
llevar a cabo esa determinacion con precision. A su vez, el empleo del
procedimiento abierto con varios criterios de adjudicacién (no solo el pre-
cio) traslada en cierto modo ese esfuerzo de determinacién a los posibles
licitadores por cuanto la adjudicacién, en este caso, recaera sobre la ofer-
ta econdomicamente mds ventajosa, que no es sino la oferta que sea ca-
paz de adaptarse mejor a la finalidad perseguida por el objeto de la con-
tratacién, a un mejor precio. Incluso el recurso al procedimiento negocia-
do esta abocado al cumplimiento del principio de economia pues la nego-
ciacion entre la Administracién y las empresas ha de estar orientada a la
obtencién del mejor precio para un determinado nivel de prestaciones. En
definitiva, el principio de economia en la contratacién publica ha de poner
en relacion directa el precio con la calidad de las prestaciones y el fin pu-
blico al que sirven. No en vano, la Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacién pu-
blica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE, gira en torno a esta
idea y, asi, establece en su articulo 67 que la oferta econémicamente mas
ventajosa desde el punto de vista del poder adjudicador se determinara
sobre la base del precio o coste, utilizando un planteamiento que atienda
a la relacién coste-eficacia, como el calculo del coste del ciclo de vida, y
podra incluir la mejor relacién calidad-precio, que se evaluara en funcién
de criterios que incluyan aspectos cualitativos, medioambientales y/o so-
ciales vinculados al objeto del contrato ptblico de que se trate.
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EFICACIA

1. INTRODUCCION

La eficacia es un concepto relacionado con el logro de resultados, se
puede definir, por tanto, como la consecucién de los objetivos estableci-
dos por una organizacién. La ISSAI(30)-ES-300 la conceptua, a su vez,
como el «principio de la gestion econdmico-financiera consistente en
conseguir los objetivos establecidos por una organizacion, progra-
ma, proyecto, actividad o funcion».

En principio, la eficacia es un concepto absoluto: si se logra el objetivo
programado hay eficacia; si no se alcanza, aunque sea por poco, no la hay.
Sin embargo, parece mds razonable un enfoque mas relativista de este
concepto, y asi, la doctrina mas reciente define la eficacia como «el grado
en que los outputs de una organizaciomn se acercan a los objelivos
establecidos», 1o que permitiria distinguir grados de eficacia, entendiendo
que una organizacion sera tanto mas eficaz cuanto mas se aproxime a ese
factor de referencia que como tal ha sido considerado.

La Constitucién Espafiola contempla la eficacia como un principio or-
ganizativo de la Administraciéon en su articulo 103.1 cuando sefiala que
«La Admanistracion Publica sirve con objetividad los intereses gene-
rales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con Ssomeli-
maeento pleno a la ley y al Derecho».

A este respecto, el articulo 3 de la 40/2015, de Régimen Juridico del
Sector Publico, refiere esta declaracion, en lo que respecta al principio de
eficacia, «al cumplimiento de los objetivos fijados».

Desde una perspectiva financiera, el principio de eficacia es, junto con
los de eficiencia y economia, uno de los llamados principios de buena ges-
tién financiera. Asi aparece recogido en el articulo 69 de la Ley 47/2003,

(30) International Standards of Supreme Audit Institutions.
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General Presupuestaria, referido a los principios de funcionamiento de la
gestion econdémico-financiera: «Los sujetos que initegran el sector publico
estatal adecuardn su gestion economico-financiera al cumplimiento de
la eficacia en la consecucion de los objetivos fijados y de la eficiencia en
la asignacion y utilizacion de recursos publicos, en un marco de obje-
twedad y transparencia en su actividad administrativa».

Pero es el articulo 31.2 de la Ley General Presupuestaria el que pone
de manifiesto la importancia que el legislador otorga a este principio cuan-
do senala que «Las asignaciones presupuestarias a los centros gesto-
res de gasto se efectuardn tomando en cuenta, entre otras Circuns-
tancias, el nivel de cumplimiento de los objetivos en ejercicios ante-
riores», precepto que constituye una de las grandes novedades introdu-
cidas por la citada ley en la planificacién presupuestaria.

Por su parte, la Ley Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, en su articulo 7.2 vuelve a reconocer la significa-
cién de este principio cuando establece que «la gestion de los recursos
publicos estard orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y
la calidad, a cuyo fin se aplicaran politicas de racionalizacion del
gasto y de mejora de la gestion del sector publico».

2. EL CONTROL DE LA EFICACIA

El cumplimiento del principio de eficacia es verificado en el &mbito del
sector publico estatal por el TCu mediante el ejercicio de su funcién fisca-
lizadora, y por la Intervencién General de la Administraciéon del Estado a
través del control financiero y la auditoria publica. En particular, este con-
trol se realiza a través de las llamadas fiscalizaciones o auditorias operati-
vas o de gestién, cuyo objetivo es proporcionar una valoracion, total o
parcial, de las operaciones y de los sistemas y procedimientos de gestién
de la entidad, programa o actividad en cuanto a su racionalidad econémi-
co-financiera y su sometimiento a los principios de buena gestion.

La auditoria de gestién (también llamada de desempefio) puede tener
como objetivo el examinar uno o mas de estos tres principios. Cuando se
verifica solo el principio de eficacia, se pueden distinguir dos tipos de au-
ditoria de eficacia:

a) La que tiene por finalidad el analisis de la consecucién de los ob-
jetivos particulares de un organismo, programa presupuestario, un pro-
yecto, etc. (v.gr.: tramitar un determinado niimero de expedientes, reali-
zar un determinado nimero de cursos).

b) La que se orienta al analisis de la consecucion de los objetivos ge-
nerales de una politica determinada (v.gr.: la desforestaciéon, el empleo).
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En cualquier caso, al analizar la eficacia no solo debe atenderse a si se
han logrado los objetivos, sino también si este logro se debe realmente a
las acciones efectuadas para ello, especialmente si el andlisis se realiza
respecto del cumplimiento de politicas generales.

En particular, en el sector publico la auditoria de eficacia se enfoca
tradicionalmente hacia el cumplimiento de los objetivos de los programas
presupuestarios, analizando la formulacién de sus objetivos (su adecua-
cién, definicién, compatibilidad), los recursos disponibles, la definicién de
indicadores, los sistemas de seguimiento de objetivos, los resultados obte-
nidos, su calidad, etc.

Adicionalmente a lo anterior, el articulo 85 de la citada Ley 40/2015 ha
introducido un nuevo control, denominado «control de eficacia y super-
v1810M continua» que afecta a las entidades integrantes del sector ptibli-
co institucional estatal. Este control es ejercido por el Departamento al
que estén adscritas dichas entidades, a través de las respectivas inspec-
ciones de servicios, y tiene también por objeto evaluar el cumplimiento de
los objetivos propios de la actividad especifica de la entidad y la adecuada
utilizacién de los recursos.

Igualmente, debe sefialarse que, en los ambitos autonémico y local, el
control de eficacia es realizado por los 6rganos de control externo (en las
Comunidades disponen de estos érganos de control), las intervenciones
generales de las diferentes Comunidades Auténomas y las intervenciones
de las entidades locales.

3. LA EFICACIA COMO INDICADOR DE GESTION
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Si bien en las entidades publicas lucrativas, como en cualquier entidad
de esta naturaleza, el beneficio proporciona una medida global de su efi-
cacia y eficiencia, en las organizaciones publicas no lucrativas la eficacia
suele ser dificil de medir, puesto que no siempre existen objetivos defini-
dos y metas claras (una de las criticas mas frecuentes de los objetivos que
se definen en nuestra programacion presupuestaria es su heterogeneidad
y la falta de ponderacién entre ellos), en parte debido a las imprecisas
demandas del publico y las ofertas politicas.

En todo caso, la medicion de la eficacia requiere de:

a) La existencia de unos objetivos previstos (fijados como alcanza-
bles), lo que, a su vez, requiere partir de una planificacién expresada en
unos programas con objetivos claros, concretos y cuantificados, condicién
esta de dificil cumplimiento en las administraciones publicas como se ha
indicado, de ahi la critica a la excesiva generalidad de los programas pre-
supuestarios.
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b) La cuantificacién de los resultados realmente alcanzados con las
actuaciones publicas, y esa medicién debe realizarse en una doble ver-
tiente:

— cantidades de entregas de bienes y de prestaciones de servicios eje-
cutadas por la Administracién en beneficio de la ciudadania (indicadores
de outputs); y

— repercusiones de todo tipo observadas sobre la poblacién afectada
por las intervenciones publicas y variaciones del grado de cobertura de las
necesidades sociales a consecuencia de las politicas publicas emprendi-
das (indicadores de impacto).

Esta cuantificacion, a su vez, no esta exenta de problemas, derivados,
basicamente, de la dificultad de trasponer en términos de actividad pro-
ductiva lo que, en muchas ocasiones, no es sino una variable macroecond-
mica (v.gr.: mejora de la calidad de los servicios). A ello debe anadirse el
excesivo plazo que, para la agilidad en la toma de decisiones, supone la
programacién presupuestaria anual, pues la toma de decisiones ante la
existencia de desviaciones en la consecucién de los objetivos no debe de-
morarse hasta el cierre del ejercicio presupuestario.

Sin perjuicio de lo anterior, no debe olvidarse que la evaluacién de la
eficacia de los servicios publicos debe abordar también aspectos vincula-
dos a su calidad (indicadores de calidad), tratando de medir, entre otros
aspectos: su receptividad, su accesibilidad, su utilidad, etc.
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EFICIENCIA

1. INTRODUCCION

Uno de los objetivos basicos de cualquier proceso de produccién es la
eficiencia, entendiéndose que un proceso productivo es eficiente cuando:

— Maximiza el nivel de productos resultantes para un nivel de recursos
productivos dados.

— Minimiza los factores productivos aplicados para alcanzar un deter-
minado nivel de productos.

Por tanto, para valorar la eficiencia de cualquier sistema productivo es
necesario comparar el nivel de entradas (inputs: factores productivos
empleados) con el nivel de salidas (outputs: bienes y servicios produci-
dos). Dicha comparacion se puede establecer bien mediante unidades fi-
sicas, en cuyo caso se realiza un analisis técnico; o bien a través de valores
monetarios, lo que implica llevar a cabo un analisis econémico.

Asi, para implementar el analisis técnico de un sistema productivo, se
utiliza como indicador la eficiencia técnica, mientras que su valoracion
econdmica se hace a través de la eficiencia economica. En definitiva, la
eficiencia técnica pone en relacién el uso fisico de los recursos utilizados
con los resultados obtenidos en términos de unidades producidas, mien-
tras la eficiencia econémica mide el coste de utilizacion de los inputs en
relacién con el valor de los outputs.

El concepto de eficiencia econémica se diferencia del concepto de
economia en que esta hace hincapié en la obtencién de los inputs al me-
nor coste posible, mientras que aquella hace referencia al proceso de pro-
duccién, relacionando el coste de los #nputs con el valor de los productos
obtenidos.

La eficiencia es, en consecuencia, una medida de la utilizacién de re-
cursos que busca utilizar los medios, métodos y procedimientos mas ade-
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cuados y debidamente empleados y organizados para asegurar un 6ptimo
empleo de los recursos disponibles. Hace referencia, por tanto, a como se
lleva a cabo el proceso productivo, es decir, estd intimamente relacionada
con el concepto de productividad. Se trata, ademds, de un concepto rela-
tivo, esto es, hay diferentes grados de eficiencia.

Debe tenerse en cuenta, no obstante, desde la perspectiva del sector
publico administrativo, que las entidades integrantes del mismo estan su-
jetas al proceso presupuestario, esto es, al mandato del 6rgano legislativo,
lo que limita la capacidad de maniobra de los gestores publicos, pues de-
ben alcanzar los objetivos marcados en los programas presupuestarios
con un techo de gasto. Esta concepcion trae como consecuencia una cier-
ta subordinacién implicita, en el sector publico, de la eficiencia (y de la
economia) al principio de eficacia.

2. LA EFICIENCIA EN NUESTRO ORDENAMIENTO JURIDICO

Debe hacerse referencia, en primer lugar, a la Constitucion Espafiola
que contempla el principio de eficiencia en su articulo 31.2 como un prin-
cipio consustancial a la gestién de los recursos ptiblicos: «El gasto puibli-
co realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su
Programacion Yy ejecucion responderdn a los criterios de eficiencia y
economia».

En el mismo sentido, el articulo 3 de la Ley 40/2015, de Régimen Juridi-
co del Sector Publico, sefiala que las Administraciones Publicas deberan
respetar en su actuacion y relaciones diferentes principios entre los que
enumera la eficiencia en la asignacion y utilizacién de los recursos publicos.

Desde una perspectiva financiera, el principio de eficiencia es, junto
con los de eficacia y economia, uno de los llamados principios de buena
gestion financiera. Asi aparece recogido en el articulo 69 de la Ley 47/2003,
General Presupuestaria, referido a los principios de funcionamiento de
la gestién econdémico-financiera: «Los sujetos que integran el sector
publico estatal adecuardn su gestion economico-financiera al cum-
plimiento de la eficacia en la consecucion de los objetivos fijados y
de la eficiencia en la asignacion y utilizacion de recursos publicos,
en un marco de objetividad y transparencia en su actividad admi-
nistrativa».

Por su parte, la Ley Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, en su articulo 7.2 reconoce, asimismo, la impor-
tancia de este principio cuando establece que «la gestion de los recursos
publicos estard orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y
la calidad, a cuyo fin se aplicardn politicas de racionalizacion del
gasto y de mejora de la gestion del sector publico».
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3. EL CONTROL DE LA EFICIENCIA

El cumplimiento del principio de eficiencia es verificado en el ambito
del sector publico estatal por el TCu mediante el ejercicio de su funcién
fiscalizadora, y por la Intervencién General de la Administracién del Esta-
do a través del control financiero y la auditoria publica. En particular, este
control se realiza a través de las llamadas fiscalizaciones o auditorias ope-
rativas o de gestiéon, cuyo objetivo es proporcionar una valoracion, total o
parcial, de las operaciones y de los sistemas y procedimientos de gestién
de la entidad, programa o actividad en cuanto a su racionalidad econémi-
co-financiera y su sometimiento a los principios de buena gestién, uno de
los cuales es el principio de eficiencia. La auditoria de gestién (también
llamada de desempefio) puede tener como objetivo el examinar uno o mas
de estos tres principios.

Por su parte, en los ambitos autonémico y local, el control de eficiencia
es realizado por los 6rganos de control externo (en las Comunidades que
disponen de estos érganos de control), las intervenciones generales de las
diferentes Comunidades Auténomas y las intervenciones de las entidades
locales.

Desde la perspectiva especifica del control externo del sector publico,
el articulo 9.1 de la Ley Organica 2/1982, del Tribunal de Cuentas sefiala
que «la _funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas se referird al
sometimiento de la actividad economico-financiera del sector publi-
co a los principios de legalidad, eficiencia, economia, transparencia,
ast como a la sostenibilidad ambiental y la igualdad de género».

En este contexto, la ISSAI-ES-300 (31) define la eficiencia como el
«principio de la gestion economico-financiera consistente en conse-
guir la mejor relacion posible entre los resultados obtenidos por una
organizacion, programa, proyecto, actividad o funcion y los recur-
sos empleados para consequir aquellos».

La fiscalizacién de eficiencia supone un andlisis cuantitativo y cualita-
tivo de los procedimientos y de los sistemas de gestion y control de una
entidad, programa o actividad para verificar si la relaciéon entre recursos y
resultados es 6ptima, tanto en cantidad y calidad (su receptividad, su ac-
cesibilidad, su utilidad) como en oportunidad.

La Directriz nimero 41 «Auditoria Operativa» de las Directrices de
Aplicaciéon Europea de las de las Normas de Auditoria de INTOSAI (32),

(31) ISSALIL International Standards of Supreme Audit Institutions. Las Normas Internacionales
para Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) constituyen los principios inspiradores de los
procedimientos fiscalizadores del Tribunal de Cuentas y son fuente de interpretacion de las Normas
de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas.

(32) International Organization of Supreme Audit Institutions. El Tribunal de Cuentas
representa a Espafia en esta organizacion internacional.
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sefiala que «La eficiencia también necesitard (al igual que la econo-
mia) un punto de referencia para poderse valorar completamente,
como por ejemplo la comparacion con las ratios de recursos y resul-
tados de organizaciones similares («establecimiento de patrones»,
normas de «mejores prdcticas», etc.)». Es decir, en la fiscalizacion de
eficiencia se ha de trabajar con la comparacién que se podra realizar tanto
entre distintos ejercicios para una misma entidad como en un ejercicio
para distintas entidades.

Si la fiscalizacioén se refiere a unidades producidas, esto es, se trata de
analizar la eficiencia técnica (ntimero de tramites, nimero de consultas,
numero de viajeros, etc.), se deben analizar los procesos a través de los
que la organizacion transforma los recursos en realizaciones. Asi, para su
evaluacion se podran calcular indicadores relativos a los principales facto-
res de produccién y compararlos, bien con las series temporales de la
entidad fiscalizada o con los de organizaciones similares, con datos esta-
disticos disponibles, o con previsiones establecidas por la entidad fiscali-
zada explicitamente y con anterioridad.

Si la fiscalizacion tiene por objeto analizar la eficiencia econémica es
preciso contar con instrumentos que faciliten los datos econémicos y per-
mitan ver las capacidades potenciales de la entidad de cara a conseguir un
resultado con un determinado coste. En este caso se pueden utilizar indi-
cadores de coste por unidad de producto o formalizar un andlisis coste-
beneficio para determinar el coste necesario para conseguir el efecto per-
seguido. Los resultados obtenidos también tendran que ser objeto de
comparacion con otras referencias.

Finalmente, debe destacarse que el analisis de la eficiencia debe com-
pletarse con la valoracién de otros aspectos concordantes como:

— La utilizacién de recursos por encima del estandar establecido.

— La existencia de duplicidad de tareas o la ejecucién de trabajos in-
utiles.

— La ociosidad y/o el sobredimensionamiento de las plantillas.

— Larealizacién de actuaciones en plazos superiores a los estandares.

— La generacion de costes externos a la entidad.

— La existencia de recursos financieros sobrantes de los que no se
obtiene una adecuada rentabilidad.

— La falta de medios materiales que reduce la capacidad de produc-
cion.
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ENTIDAD FISCALIZADORA SUPERIOR

1. CONCEPTO

La expresiéon «entidad fiscalizadora superior» (en inglés, «supreme
audit imstitution»; en francés, «institution superiewr de controle des
Sfinances publiques»; en aleman, obersten rechnungskontrollbéhor-
den») es de uso habitual en el ambito internacional, habiendo alcanzado
un amplio predicamento a partir de la creacién, en el afo 1953, de la
Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI). El término se reitera, en efecto, en las diversas organizaciones
regionales que constituyen los distintos Grupos Regionales de INTOSALI:
Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (OLACEFS), Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Su-
periores de Africa (AFROSAI), Organizacién Arabe de Entidades Fiscaliza-
doras Superiores (ARABOSAI), Organizacion de Entidades Fiscalizado-
ras Superiores de Asia (ASOSAI), Organizacion de Entidades Fisca-
lizadoras Superiores del Pacifico (PASAI), Organizacién de Entidades
Fiscalizadoras Superiores del Caribe (CAROSAI), y Organizacién de En-
tidades Fiscalizadoras Superiores de Europa (EUROSAI).

Segun los Estatutos de INTOSAI, por entidad fiscalizadora superior
(en adelante, EFS) se entiende «aquella institucion publica de un
Estado o de una organizacion supranacional que ejerce, de acuerdo
con las leyes u otros actos formales del Estado o de la organizacion
supranactonal, de forma independiente —con o sin competencias ju-
risdiccionales—, la mdxima funcion de control financiero de dicho
Estado o de dicha organizacion supranacional, sea cual fuere su de-
nominacion, modalidad de constitucion u organizacion» (33). Y, en
un sentido similar, el Glosario de términos de las directrices de auditoria
financiera de INTOSAI (ISSAI 1003) define la EF'S como «organismo pu-

(33) Articulo 2.2.

AAAAAAAAA AN A AN

92




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION FISCALIZADORA

blico de un Estado que, con independencia de su designacion, cons-
titucion u organizacion, ejerce en virtud de la ley la mds importante
Suncion de auditoria publica de dicho Estado». En Espafa, tal descrip-
cién se acomoda a las notas definitorias del TCu, si se tiene en cuenta que
el articulo 136 de la Constitucién Espafiola lo define como «supremo or-
gano fiscalizador» de las cuentas y de la gestiéon econdémica del Estado y
del sector publico, caracterizaciéon que se reitera, ya en el &mbito legal, en
el articulo 1 de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo.

Por el contrario, en los estatutos de EUROSAI no se sefiala expresa-
mente lo que ha de entenderse por EF'S, si bien puede facilmente colegir-
se que se aplica la misma definicién recogida en los estatutos de INTOSAI
desde el momento en que la pertenencia a la referida organizacién inter-
nacional de ambito europeo esta vinculada a reunir la condicién de ser
miembro de INTOSAIL: «Podrdn ser miembros de EUROSAI las Entida-
des Fiscalizadoras Superiores de Control de los Estados de Europa,
que sean miembros de INTOSAL asi como el Tribunal de Cuentas de
las Comunidades Europeas» (34).

2. LAS CARACTERISTICAS DE LAS EFS

La Declaracién de Lima sobre las Lineas Basicas de la Fiscalizacion,
adoptada en 1977, se refiere a una serie de caracteristicas que deben reu-
nir las EF'S. De este modo, se sefiala, entre otros extremos, que estas en-
tidades son érganos de control externo, no perteneciendo consecuente-
mente a la organizacion de la institucion que debe ser controlada; se con-
sidera el control posterior como una funcién inalienable de estas entida-
des, sin perjuicio de que, en su caso, puedan también ejercer un control
previo; se establece que les incumbe controlar la eficacia de los érganos
de control interno; se hace hincapié en su independencia organizativa y
funcional; se pone de relieve que la EFS debe estar regulada en el corres-
pondiente texto constitucional, como también ha de serlo el grado de su
independencia; se alude a la independencia de los miembros de estas en-
tidades, que ha de ser asimismo garantizada en el texto constitucional; se
hace referencia a la independencia de los funcionarios de control; se ex-
tiende la independencia al Aambito financiero, debiendo ser administrados
por estas entidades, bajo su responsabilidad, los medios puestos a su dis-
posicion; y se indica que la independencia de estas entidades les garantiza
un maximo de iniciativa y responsabilidad, aunque ejerzan el control por
encargo del Parlamento.

Respecto de la actividad fiscalizadora, la Declaracién de Lima se re-
fiere, entre otros aspectos, a las facultades de las EFS en orden al acce-

(34) Articulo 3.1.
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so a documentos y a la peticiéon de informes a los 6rganos o entidades
controladas; a la respuesta de estos a las verificaciones de la EFS; a la
programacioén de la actividad controladora; a la elaboracién de manuales
de control; a la rendicién y publicacion de informes sobre el resultado de
la actividad controladora; y al ambito subjetivo y objetivo de las compe-
tencias de control.

Ademas de las actividades desarrolladas en el seno de INTOSAI y de
sus organizaciones regionales, las relaciones entre las EFS se encauzan
mediante instrumentos de cooperacion, tales como convenios bilaterales,
hermanamientos, asistencia técnica y revisiones entre pares, y a través
del establecimiento de comités (35) y grupos de trabajo.

Asi pues, la definicién antes reproducida, completada por la Declara-
cion de Lima, permite destacar una serie de rasgos comunes que caracte-
rizan a las EFS: se trata de instituciones de naturaleza publica; la activi-
dad de control que desarrollan es de caracter externo; ocupan el nivel
mas elevado dentro las instituciones de control externo dentro de un de-
terminado Estado o de una organizacion supranacional; y son institucio-
nes independientes.

3. MODELOS DE EFS

No obstante, pueden distinguirse diversos tipos de entidades. Asi,
dentro de la Unién Europea, existen entidades que tienen atribuidas fun-
ciones fiscalizadoras y jurisdiccionales, y son de caracter colegiado. Es el
llamado «modelo latino», al que responden las instituciones del sur de
Europa (Bélgica, Espana, Francia, Grecia, Italia, Portugal). En otros pai-
ses, las entidades no tienen atribuida una funcién jurisdiccional y son de
cardcter colegiado (Alemania, Eslovaquia, Luxemburgo, Paises Bajos, Re-
publica Checa). Un tercer modelo estd constituido por entidades de ca-
racter unipersonal, cuyas decisiones son adoptadas por un Auditor Gene-
ral o cargo equivalente (Chipre, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Hungria,
Irlanda, Letonia, Lituania, Suecia, Malta).

(35) Articulo 3.1.
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ESTADOS CONTABLES

1. INTRODUCCION

La expresion «estados contables» no es utilizada ni en nuestra legisla-
cion mercantil ni en la normativa contable de ambito privado. En cambio,
su sinénima «estados financieros» si es utilizada tanto por el Cédigo de
Comercio como por la Ley 16/2007, de 4 de julio, de reforma y adaptacién
de la legislacién mercantil en materia contable para su armonizacién in-
ternacional con base en la normativa de la Unién Europea, y por el Plan
General de Contabilidad y las Normas Internacionales de Contabilidad
(NIC) (36) en la que este se inspira. En la referida normativa se utiliza,
asimismo, la expresion «cuentas anuales», sinénima de las anterio-
res (37).

Por lo que respecta al sector puiblico, la situacién es similar, apenas se
utiliza la expresion «estados contables», siendo mas usuales sus sinéni-
mas «estados financieros» y «cuentas anuales», que son las utilizadas
tanto en la Ley 47/2003, General Presupuestaria (LGP), como en el Plan
General de Contabilidad Publica.

La NIC 1 define la expresion «estados financieros» (estados conta-
bles o cuentas anuales) como «una representacion estructurada de la
situacion financiera y del rendimiento financiero de una entidad».
Y afiade que «el objetivo de los estados financieros es Suministrar -

(36) Las NIC, en inglés: International Accounting Standards (IAS), son emitidas por el
International Accounting Standards Board (IASB) o Consejo de Normas Internacionales de
Contabilidad, organismo independiente del sector privado que, en 2001, sucedi6 al Comité de
Normas Internacionales de Contabilidad.

(37) Enlageneralidad de las ocasiones las expresiones estados contables, estados financieros
y cuentas anuales son sinénimas. No obstante, las entidades cuyos valores cotizan en mercados de
acceso publico resultan obligadas por las entidades reguladoras a presentar informacién financiera
intermedia (de acuerdo con la NIC 34, un periodo contable intermedio es todo periodo contable
menor que un periodo contable anual). Por tanto, la expresion estados financieros intermedios
seria asi, desde un punto de vista temporal, incompatible con la de cuentas anuales, si bien aqui se
utilizaran ambas expresiones como sinénimas.
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Sformacion acerca de la situacion financiera, el rendimiento finan-
citero y de los flujos de efectivo de una entidad, que sea Util a una
amplia variedad de usuarios a la hora de tomar sus decisiones eco-
nomicas», esto es, los estados financieros muestran los resultados de la
gestion realizada por los administradores con los recursos que les han
sido confiados. Para cumplir este objetivo, los diferentes documentos que
integran los estados financieros deben suministrar la siguiente informa-
cion acerca de una entidad: activos, pasivos, patrimonio neto, ingresos y
gastos, aportaciones de los propietarios y las distribuciones a los mismos
en su condicion de tales, y flujos de efectivo.

Ya en el marco de nuestro ordenamiento juridico, para la empresa pri-
vada, el articulo 34.2 del Cédigo de Comercio establece que las cuentas
anuales constituyen el conjunto de registros que muestran la imagen fiel
del patrimonio, de la situacién financiera y de los resultados de una enti-
dad, de conformidad con las disposiciones legales que le resultan de apli-
cacion. Estas disposiciones legales son basicamente, para la empresa pri-
vada, el propio Cédigo de Comercio y el Real Decreto 1514/2007, de 16 de
noviembre, por el que se aprueba el Plan General de Contabilidad.

De igual forma, para el sector publico, el Plan General de Contabilidad
Publica (aprobado por la Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril) sefiala
que el objetivo de las cuentas anuales es mostrar la imagen fiel del patri-
monio, de la situacién financiera, del resultado econémico patrimonial y
de la ejecucion del presupuesto de la entidad contable. La adicién de in-
formacion sobre ejecucion presupuestaria, en el caso del sector publico
estatal, viene obligada por su sujecién al régimen de presupuesto anual
establecido en el articulo 27.1 LGP.

La referencia a la biisqueda de la imagen fiel, incluida tanto por la nor-
mativa publica como por la privada, se produce porque el marco de infor-
macién financiera en el que se elaboran las cuentas anuales en nuestro
pais, en ambos sectores, es un marco de imagen fiel, no un marco de cum-
plimiento. Esto supone la verificacién de dos condiciones:

— El reconocimiento de que, para lograr la presentacion fiel de los es-
tados financieros, puede ser necesario revelar informacién adicional a la
especificamente requerida por el marco.

— El reconocimiento de que, en situaciones especiales, pueda ser ne-
cesario que no se cumpla alguno de los requerimientos del marco para
lograr la presentacion fiel de los estados financieros.

En particular, en lo que se refiere al sector publico estatal, el cumpli-
miento de estos requisitos se recoge de forma explicita en el art. 122 LGP.
En el caso del sector privado, su exigencia se establece en el art. 34 del
Codigo de Comercio.
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Las cuentas anuales de una empresa comprenden el balance, la cuenta
de pérdidas y ganancias, el estado de cambios en el patrimonio neto, el
estado de flujos de efectivo y la memoria, si bien debe afadirse que el es-
tado de cambios en el patrimonio neto y el estado de flujos de efectivo no
son obligatorios para las empresas que puedan formular balance y memo-
ria abreviados. En el caso de las entidades del sector publico administrati-
vo, sujetas, por tanto, al Plan General de Contabilidad Publica, a los ante-
riores documentos, se afiade el estado de liquidacién del presupuesto.

En todo caso, cualquiera que sea el sector al que pertenezcan las enti-
dades, los documentos que constituyen las cuentas anuales forman una
unidad. Esta caracteristica es importante desde la perspectiva de su con-
trol financiero, ya que cuando se realizan auditorias o fiscalizaciones fi-
nancieras, la opinion que se emite sobre las cuentas anuales afecta al con-
junto de ellas, esto es, no pueden darse opiniones diferenciadas para cada
uno de los documentos que las integran.

Las cuentas anuales deben formularse al cierre de cada ejercicio eco-
némico que, habitualmente, transcurre entre el 1 de enero y el 31 de di-
ciembre. Esto es, no necesariamente el ejercicio econémico de una enti-
dad tiene que coincidir con el afio natural.

2. CONTENIDO DE LOS DOCUMENTOS QUE INTEGRAN
LOS ESTADOS CONTABLES

A continuacion se detalla el contenido de cada uno de los documentos
que integran los estados contables tomando como referencia el Plan Ge-
neral de Contabilidad aplicable a la empresa espafola, pero sefalando
también las principales diferencias con el Plan General de Contabilidad
Publica:

a) Balance

En el balance figuran de forma separada el activo, el pasivo y el patri-
monio neto de la entidad.

El activo comprende, de forma separada, el activo fijo o no corriente y
el activo circulante o corriente.

El activo no corriente o activo fijo esta formado por todos los activos
de la entidad que no se hacen efectivos en un periodo inferior a un afo, es
decir que tienen una vida 1til superior al afio. Los activos no corrientes
son duraderos y poco liquidos, porque se necesita tiempo para convertir-
los en dinero efectivo. Son un elemento importante en la estructura eco-
nomica de la entidad, pero al ser inversiones a largo plazo, no sirven para
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conseguir liquidez. Se trata de recursos que sirven para el negocio en el
largo plazo.

Asi, forman parte del activo no corriente los bienes incluidos en los
siguientes subgrupos de cuentas: Inmovilizado intangible, Inmovilizado
material, Inversiones inmobiliarias, Inversiones financieras a largo plazo
en entidades del grupo, multigrupo y asociadas, Inversiones financieras a
largo plazo y Activos por impuesto diferido (este ultimo subgrupo en el
sector privado).

El activo circulante o corriente incluye, por el contrario, los elemen-
tos del patrimonio que se espera vender, consumir o realizar en el trans-
curso del ciclo normal de explotacion, asi como, con caracter general,
aquellas partidas cuyo vencimiento, enajenacion o realizacién, se espera
que se produzca en un plazo maximo de un afio contado a partir de la fe-
cha de cierre del ejercicio.

Forman parte del activo corriente los bienes incluidos en los siguien-
tes subgrupos de cuentas: Activos en estado de venta, Existencias, Deu-
dores y otras cuentas a cobrar, Inversiones financieras a corto plazo en
entidades del grupo, multigrupo y asociadas, Inversiones financieras a
corto plazo, Ajustes por periodificacién y Efectivo y otros activos liquidos
equivalentes.

En el pasivo se diferencian, también de forma separada, el patrimonio
neto, el pasivo no corriente y el pasivo circulante o corriente.

En el patrimonio neto se deben diferenciar, al menos, los fondos pro-
pios de las restantes partidas que los integran. Asi, en el sector puiblico
forman parte del patrimonio neto los siguientes subgrupos de cuentas:
Patrimonio aportado, Patrimonio generado (resultados del ejercicio y de
ejercicios anteriores), Ajustes por cambios de valor y Otros incrementos
patrimoniales pendientes de imputacion a resultados. Por su parte, en el
sector privado constituyen el patrimonio neto los siguientes subgrupos:
Fondos propios (capital, prima de emisién, reservas, acciones y participa-
ciones en patrimonio propias, resultados de ejercicios anteriores, otras
aportaciones de socios, resultado del ejercicio, dividendo a cuenta y otros
instrumentos de patrimonio neto); Ajustes por cambio de valor (activos
financieros disponibles para la venta, operaciones de obertura y otros) y
Subvenciones, donaciones y legados recibidos.

El pasivo no corriente comprende, con caracter general, las obli-
gaciones cuyo vencimiento o extincién no se espera que se produzca
durante el ciclo normal de explotacién, o exceda el plazo de un ano
contado a partir de la fecha de cierre del ejercicio. Forman parte del
pasivo no corriente los siguientes subgrupos de cuentas: Provisiones
a largo plazo, Deudas a largo plazo y Deudas con entidades del grupo,
multigrupo y asociadas a largo plazo (ademads, en el sector privado, se
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ahaden los subgrupos Pasivos por impuesto diferido y Periodificacio-
nes a largo plazo).

El pasivo circulante o corriente comprende, con cardcter general,
las obligaciones cuyo vencimiento o extincion se espera que se produzca
durante el ciclo normal de explotacién, o no exceda el plazo maximo de
un afio contado a partir de la fecha de cierre del ejercicio. Del pasivo co-
rriente forman parte: Provisiones a corto plazo, Deudas a corto plazo,
Deudas con entidades del grupo, multigrupo y asociadas a corto plazo,
Acreedores y otras cuentas a pagar y Ajustes por periodificacién (ademas,
en el sector privado, se afiade el subgrupo Pasivos vinculados con activos
no corrientes mantenidos para la venta).

b) Cuenta de pérdidas y ganancias

Este documento recoge el resultado del ejercicio, separando debida-
mente los ingresos y los gastos imputables al mismo, y distinguiendo los
resultados de explotacion, de los que no lo sean. Deben figurar de forma
separada, al menos, el importe de la cifra de negocios, los consumos de
existencias, los gastos de personal, las dotaciones a la amortizacion, las
correcciones valorativas, las variaciones de valor derivadas de la aplica-
ciéon del criterio del valor razonable, los ingresos y gastos financieros, las
pérdidas y ganancias originadas en la enajenacion de activos fijos y el gas-
to por impuesto sobre beneficios, en su caso.

La cifra de negocios comprende los importes de la venta de los pro-
ductos y de la prestacion de servicios u otros ingresos correspondien-
tes a las actividades ordinarias de la empresa, deducidas las bonifica-
ciones y demas reducciones sobre las ventas asi como, en su caso, el
Impuesto sobre el Valor Anadido y otros impuestos directamente rela-
cionados con la mencionada cifra de negocios, que deban ser objeto de
repercusion.

c) Estado de cambios en el patrimonio neto

El estado que muestra los cambios en el patrimonio neto tiene dos
partes: la primera refleja, exclusivamente, los ingresos y gastos generados
por la actividad de la empresa durante el ejercicio, distinguiendo entre los
reconocidos en la cuenta de pérdidas y ganancias y los registrados direc-
tamente en el patrimonio neto; la segunda contiene todos los movimien-
tos habidos en el patrimonio neto, incluidos los procedentes de transac-
ciones realizadas con los socios o propietarios de la empresa cuando ac-
tien como tales.
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d) Estado de flujos de efectivo

Este documento muestra de forma ordenada los cobros y los pagos
realizados por la empresa, con el fin de informar sobre el origen y destino
de los movimientos de efectivo y otros activos liquidos equivalentes pro-
ducidos en el ejercicio, indicando la variacién neta sufrida por los mismos.

Se entiende por efectivo y otros activos liquidos equivalentes los que
como tales figuren en el activo del balance: la tesoreria depositada en la
caja de la entidad, los depdsitos bancarios a la vista y los activos financie-
ros que sean convertibles en efectivo y que en el momento de su adquisi-
cion, su vencimiento no fuera superior a tres meses, siempre que no exis-
ta riesgo significativo de cambios de valor y formen parte de la politica de
gestion normal de la tesoreria de la entidad.

Los movimientos de efectivo y otros activos liquidos equivalentes se
muestran en el estado de flujos de efectivo agrupados por tipos de activi-
dades. No se recogen en el estado de flujos de efectivo los pagos por ad-
quisicién, ni cobros por amortizacién o vencimiento de activos financieros
a los que se les ha dado la consideracién de activos liquidos equivalentes
a efectivo. Tampoco se recogen los movimientos internos de tesoreria.

e) Memoria

Este documento completa y amplia la informacién contenida en los
otros documentos que integran las cuentas anuales.

Los modelos de memoria que proporcionan tanto el Plan General de
Contabilidad (aplicable a la empresa publica y privada) como el Plan Ge-
neral de Contabilidad Publica (aplicable al sector ptiblico administrativo)
solo recogen la informacién minima a cumplimentar. Consecuentemente,
debe incluirse cualquier otra informacién que sea necesaria para permitir
el conocimiento de la situacién y actividad de la entidad en el ejercicio,
facilitando la comprension de las cuentas anuales objeto de presentacion,
con el fin de que las mismas reflejen la imagen fiel del patrimonio, de la
situacién financiera, del resultado econémico patrimonial y, en su caso, de
la liquidacién del presupuesto de la entidad contable.

f) Estado de liquidacion del presupuesto (solo en las entidades
sujetas al Plan General de Contabilidad Piblica)

Este documento comprende, con la debida separacion, la liquidacion
del presupuesto de gastos y del presupuesto de ingresos de la entidad, asi
como el resultado presupuestario.

La liquidacién del presupuesto de gastos y la liquidacién del presu-
puesto de ingresos se presentan al menos con el nivel de desagregacion
del presupuesto aprobado y de sus modificaciones posteriores.
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En la liquidacién del presupuesto de ingresos, en la columna denomi-
nada derechos anulados se incluyen los derechos anulados por anulacién
de liquidaciones, cobradas previamente o no, asi como, los anulados por
aplazamiento o fraccionamiento; mientras que en la columna denominada
derechos cancelados se incluyen los cobros en especie y los derechos
cancelados por insolvencias y otras causas. Asimismo, en la columna de-
nominada derechos reconocidos netos se incluye el total de derechos
reconocidos durante el ejercicio minorado por el total de derechos anula-
dos y cancelados durante el mismo. Por su parte en la columna, exceso/
defecto, se recoge la diferencia entre los derechos reconocidos netos y las
previsiones de ingreso definitivas.

Finalmente, debe destacarse que en cada una de las partidas de las
cuentas anuales deben figurar, ademas de las cifras del ejercicio que se
cierra, las correspondientes al ejercicio inmediatamente anterior.
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FISCALIZACION

1. INTRODUCCION

El término que aqui se glosa es uno de los mas importantes, o el mas
importante, para la definicién del TCu, lo que resulta claro pues la Cons-
titucién no define al Tribunal de otra manera que como «el supremo or-
gano fiscalizador».

Y a la vez es sin duda la palabra mas controvertida de las relativas a la
actividad y actuacion del TCu por su relacién —cabria decir su confusién—
con la voz auditoria, que también es objeto de glosa en esta obra.

El Diccionario de la RAE, que no es un libro que sirva ordinariamente
para conocer el sentido técnico de las palabras (en otro caso no se harian
glosarios como este) da dos acepciones del término fiscalizar. La primera
lo identifica con el oficio de fiscal. La segunda, mucho mas util para lo que
aqui nos ocupa, define fiscalizar como «(¢)riticar y traer a juicio las
accirones u obras de alguien».

Efectivamente fiscalizar es juzgar, no necesariamente criticar, no ne-
cesariamente con animo peyorativo, el hacer de un tercero.

La regulacién, tanto la constitucional como la contenida en la LOTCu
y la LFTCu, nacen en el mundo general del Derecho. Usan por tanto el
término fiscalizacién en un sentido juridico, en el sentido en el que se
utiliza en todas las normas legales. Ello sin perjuicio de que, al incardinar-
se la fiscalizacién que realiza el TCu en la actividad econémico financiera,
haya desarrollado un concepto propio y peculiar de fiscalizacion, haya
matizado el concepto de fiscalizacién ordinario en una suerte de mutacién
constitucional.

Es decir, en nuestra opinién, el concepto de fiscalizacién que recoge la
legislacién del TCu, si bien nace del concepto general de fiscalizacién que
recoge cualquier ley, ha evolucionado en su interpretacion.
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2. EL CONCEPTO DE FISCALIZACION EN EL DERECHO

Debe estudiarse en primer lugar cual es el concepto de fiscalizacion
que se recoge en la legislaciéon general. Un ejemplo claro es el articulo 223
del Codigo civil que se refiere al nombramiento de tutor por los padres
y que dice que «(l)os padres podrdn en testamento o documento
publico notarial nombrar tutor, establecer organos de fiscalizacion
de la tutela...»

Esa fiscalizacion de la tutela es un control critico que se hace sobre la
misma que no sustituye a la actuacion del tutor, ni le debe autorizar para
realizar ciertos actos de especial importancia, pues esta funcién le corres-
ponde al Juez segtn el articulo 271 del Cédigo civil.

3. EL CONCEPTO DE FISCALIZACION EN EL AMBITO
DEL CONTROL DE LA ACTIVIDAD ECONOMICO-FINANCIERA
DEL SECTOR PUBLICO

En el ambito propio de TCu el trabajo de Ramén Mufioz Alvarez (38),
recoge en su apartado 2.1 denominado «Fiscalizacién» la utilizacién del
término en la legislacién especifica del TCu, donde aparece por primera
vez en la Real Cédula de Fernando VII de 1828. De todas las normas cita-
das tal vez sea esa, en opinién de quien escribe esta glosa, la que mas
claramente establezca lo que es el concepto de fiscalizacién desde la 6pti-
ca del control externo. Bueno, en realidad no lo establece expresamente,
pero cabe deducirlo de que la Real Cédula establecia dos Fiscales: el de
Contabilidad y el Togado. El segundo era el que ejercitaba las acciones
judiciales que procedieran, mientras que el de Contabilidad fiscalizaba las
cuentas y hacia sobre ellas las observaciones que considerase oportunas.
Vemos aqui una suerte de antecedente de la actual organizacién del
Tribunal, donde una seccion fiscaliza y ante la otra se ejercitan acciones.

A modo de conclusién cabe arriesgar la siguiente opinién: la fiscaliza-
cién es la valoracion critica de una actividad, su control si se quiere. Con-
trol que en si mismo no afecta a la actividad, no la autoriza ni la convalida,
pero que permite que se actie sobre ella, al menos sobre sus efectos.

4. DIFERENCIA ENTRE FISCALIZACION Y AUDITORIA

Tal vez en este momento lo que caracteriza a la fiscalizacién que ejerce
el TCu es su identificaciéon frente a la auditoria.

La confusién de términos es grande. El principio podria pensarse que
la relacion es marginal: el término auditoria solamente aparece una vez en

(38) Muroz Awvarez, Ramén, «Fiscalizacién, control, auditoria. Reflexiones». Revista Espaiiola
de Control Externo, n.° 14, Vol. V, mayo 2003, pags. 13 a 63.
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la legislacién del TCu, en el articulo 27.3 de la LFTCU que dice que
«el Tribunal de Cuentas podrd utilizar las técnicas de auditoria que
resulten tdoneas a la fiscalizacion pretendida». Es decir que el Tribu-
nal fiscaliza y para ello puede utilizar, o no, técnicas de auditoria.

Sin embargo, la relacién es mucho mas profunda, existen varias prue-
bas. Uno de los cuerpos funcionariales propios del TCu es el de Auditores
(no existe el cuerpo de fiscalizadores), las Normas Internas de Fiscaliza-
cién del Tribunal de Cuentas lo que estan regulando es la realizacién de
auditorias.

Por tanto, la relacién llega casi a la confusién, pues el TCu ejerce su
funcioén fiscalizadora siempre en la practica, mediante la emision de infor-
mes de auditoria.

Entonces es preciso determinar dénde estd la diferencia, si es que
existe.

La auditoria, tal y como la conocemos actualmente, nace en el sector
privado y tienen por objeto comprobar que las cuentas de una sociedad
(el primer tipo de auditoria cronolégicamente fue la financiera) son co-
rrectas, que reflejan la imagen fiel del patrimonio, de tal manera que quien
se relacione con dicha sociedad (poderes publicos, acreedores, inverso-
res...) sepan a qué atenerse en esas relaciones. La auditoria tiene por
tanto por objeto la misién de emitir una opinién: las cuentas son, con ca-
racter general, correctas o no correctas.

Actualmente existen otros tipos de auditorias (de cumplimiento, ope-
rativas) ademads de la financiera, pero su objetivo sigue siendo el mismo.
Manifestar una opinién sobre una actividad econémica financiera.

Por otra parte, en el sector privado, si bien existe una obligacion legal
de caracter general para que ciertas entidades deban someterse a audito-
ria, la eleccion del auditor corresponde a esas entidades y no puede ser
impuesta por el propio auditor.

La fiscalizacion del Tribunal es distinta, en realidad la fiscalizacién es
control con poder y esto es lo que caracteriza a la misma frente a la audi-
toria. El Tribunal elige a quién, cémo y durante qué periodo somete a fis-
calizacién y aunque esa fiscalizacion se lleve a cabo a través de técnicas de
auditoria, no deja de ser una fiscalizacion.
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GASTO PUBLICO

1. INTRODUCCION

Gasto ptblico e ingreso ptblico constituyen las dos vertientes de la ac-
tividad financiera del sector publico o, mas precisamente, del sector Admi-
nistraciones Publicas. De dichos elementos la mayor relevancia hay que
otorgarsela al gasto. Es el gasto el que justifica el ingreso y no al contrario.
Las reflexiones que siguen se van a centrar en el gasto publico. Ahora bien,
esta categoria hacendistica constituye objeto de estudio de tres enfoques
cientificos (Economia ptiblica, Derecho financiero y Contabilidad publica),
y alas tres haremos referencia, si bien dedicaremos una atencion preferen-
te a la perspectiva juridica. No obstante, el punto de partida de nuestro es-
tudio ser4, el significado lingtiistico, que al fin es el substrato comun de las
distintas aproximaciones al concepto. Segun el Diccionario de la RAE, gasto
publico es «el que realizan las Administraciones Publicas» y gastar es «em-
plear el dinero en algo». En suma, en el plano netamente lingiiistico, sera
gasto publico el empleo de dinero por las Administraciones Publicas. Por su
parte, el Diccionario del Espafiol Juridico de la propia Real Academia nos
brinda, como es obvio, una definicién mas proxima a la perspectiva juridica,
aunque en ella primen «la metodologia y criterios lexicograficos con que se
hacen los diccionarios de la lengua». Segtin este Diccionario es gasto publi-
co «el gasto proveniente de las administraciones publicas, que estan obliga-
das a realizar una asignacion equitativa del mismo y a que su programacion
y ejecucién responda a los criterios de eficiencia y economia, siendo sus
sostenibilidades el fin primordial del establecimiento de los tributos»
(CE, art. 31; LGT 0, 2,1)

2. APROXIMACION AL CONCEPTO ECONOMICO DE GASTO PUBLICO

Frecuentemente en las obras de Economia publica se define el gasto
publico simplemente como el conjunto de recursos financieros que em-
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plean las entidades del sector publico en la adquisicién de bienes y servi-
cios o en la prestacion de subsidios y transferencias. Asi definido, el gasto
publico se considera un instrumento importante de la politica econémica
de cualquier pais por medio del cual el gobierno influye en los niveles de
consumo, inversion, empleo, etc. y devuelve a la sociedad los recursos
econdémicos que capté de los ciudadanos via tributos principalmente.

Si indagamos sobre naturaleza econémica del gasto publico podemos
afirmar con Silvano Calle (39) que la obtencién del concepto econémico
resulta de la respuesta a dos nociones previas: qué se entiende por gasto
y como se define lo publico en economia.

Pues bien, en economia al referirse al gasto se puede hacer referencia
al consumo o gasto productivo y al gasto como empleo de dinero. El gasto,
todo gasto y no solo el gasto publico, se nos presenta en una acepcion que
pudiéramos considerar primaria, como consumo de bienes. Tales bienes
pueden aplicarse a satisfacer directamente necesidades humanas o al pro-
ceso productivo para, a través de €l, obtener otros bienes con mayor valor.
En el primer caso se habla de gasto consumo, en sentido estricto; en el
segundo, de gasto productivo.

Cuando en el proceso de produccion se obtiene un bien de menor va-
lor, se producira una pérdida en sentido econémico; por el contrario, si el
resultado es positivo, se habra logrado un beneficio. Ahora bien en el pro-
ceso de produccion y venta al mercado, para con el dinero obtenido volver
a comprar, para nueva produccion o para consumir, existen dos corrientes
de signo contrario y equivalentes: la de bienes reales y la monetaria. Pues
bien, se adopta a convencion de que cuando se emplea dinero —corriente
monetaria— el gasto se realiza. Es el gasto monetario.

A partir del concepto de gasto monetario para obtener el concepto de
gasto publico se hace preciso delimitar lo que se entiende por ptublico.

Los criterios que se adoptan en economia para delimitar lo ptblico son
dos: el del sujeto y el de la naturaleza de la actividad.

Atendiendo al primero, gasto publico sera el que se realiza por el Esta-
do o, mas exactamente, por una Administracion publica. Con arreglo al
segundo criterio so6lo se considera gasto publico el llamado «gasto admi-
nistrativo», esto es, el que no esta vinculado a una actividad productiva
para vender en el mercado; los recursos se ponen a disposicién de los
ciudadanos sin una contraprestacion directa.

Pero frecuentemente en Economia la expresion gasto publico se em-
plea en singular, pero con sentido plural, para referirse a la suma de los
gastos realizados por las entidades y organismos integrantes del sector
publico de una economia nacional. Es la perspectiva macroeconémica.

(39) Tesis doctoral inédita que nos ha sido facilitada por Sivano CALLE, que lleva por titulo El
Gasto Publico. Estudio ensayo sobre su racionalizacion.
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Por medio del gasto publico se trata de dar respuesta, en los paises con
economia de mercado, a las necesidades de caracter piuiblico o colectivo.
Del gasto asi considerado se predican fines que van desde la prestacion
regular de los servicios indivisibles (seguridad, justicia, defensa...) a al-
canzar una equitativa redistribucion de la renta, un mayor desarrollo eco-
nomico...

Por dltimo hay que senalar que dentro del gasto publico se distinguen
dos grandes categorias: gasto real y gasto de transferencia. Mediante el
gasto real el Estado retira del mercado bienes y servicios para ser consu-
midos sin contraprestacion directa. Mediante el gasto de transferencia se
hacen pagos a los ciudadanos sin contrapartida de estos. A diferencia del
gasto real, en el de transferencia lo que el Estado presta no son bienes y
servicios sino dinero. Mediante estas operaciones el Estado detrae renta
de unos ciudadanos —contribuyentes—y se la asigna a otros —beneficiarios—.

3. CONCEPTO JURIDICO DE GASTO PUBLICO

En el concepto de gasto publico que se ha perfilado por la doctrina fi-
nanciera late la idea que se recoge en su definicién lingiiistica de empleo
de dinero por una Administracion Publica; pero una idea tan simple no da
cuenta de las notas, fines y principios que le atribuye el Derecho presu-
puestario y muy especialmente el Derecho constitucional financiero. Aho-
ra bien formular un concepto acorde con dichas nota, fines y principios no
es tarea facil, y prueba de ello la cantidad de intentos que se han hecho sin
merecer una aceptacion generalizada. Como afirma Bayona de Perogordo
un analisis pausado nos muestra la presencia constante de un elevado ni-
vel de insatisfaccion cientifica. Las comunes referencias, en las definicio-
nes al uso, al empleo de fondos publicos no alcanzan a dar cumplida res-
puesta a las exigencias sociales respecto al conocimiento de los limites de
este instituto, las condiciones en que se efectua su control o, en definitiva,
el régimen juridico que lo disciplina» (40). Nada, pues tiene de extrafo los
numerosos intentos de definirlo que se han hecho, sin que ninguna defini-
cién haya merecido una acepcién generalizada. Como sefiala Bayona,
unos autores han puesto el acento en la idea de salida de fondos publicos
(Bennati, Bentivenga); otros en su destino a necesidades econémicas de
la nacién (Giulani Fonrouge) o a necesidades colectivas (Duverger); otros
en su conexién con el Presupuesto (Trotabas); en su destino a necesida-
des propias de los entes a los que sirva cualquier Hacienda Publica (Vi-
cente Arche); en su aplicacién al cumplimiento de obligaciones publicas
(Zanobini); en ser realizado por el Estado en ejercicio del poder de mando
(Duverger, Giulani Fonrouge); o en su conexién con los fines del Estado

(40) Véase Bavona pE Perocorpo: «El Derecho de los Gastos Publicos», IEF, 1991, pag. 88.
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(Ingrosso, Carretero Pérez) o con la prestacién de los servicios publicos
(Fabregas del Pilar, Trotabas, Amords Rica).

Es innegable que cualquiera de estas notas es predicable del gasto
publico pero no es menos cierto que ninguna agota su caracterizacién. A
nuestro entender la formulacién del concepto juridico de gasto pasa por
un detenido examen de nuestro derecho positivo, a partir del cual pueden
extraerse una serie de conclusiones que han servido de soporte a dos
concepciones que, mas que antagonicas, pueden considerarse comple-
mentarias.

En primer lugar a partir de la conexiéon de la idea de gasto y la de obli-
gacion, que es una constante en nuestros textos legales de contenido pre-
supuestario, empezando por el articulo 133.4 CE («Las Administraciones
Publicas solo pueden contraer obligaciones y realizar gastos de acuerdo
con las leyes».) y siguiendo por la LGP (arts. 32, 33.2, 34..) y las leyes de
Presupuestos, una tendencia doctrinal ha elaborado la dogmatica del gas-
to publico apoyandose en su consideracion como obligaciones del Estado,
en relacion con las cuales se estudia su fuente, su objeto, condiciones de
validez, exigibilidad, competencias para obligar al Estado, sujetos activos
Yy pasivos y su cumplimiento o incumplimiento.

Una segunda corriente doctrinal, que desarroll6 ampliamente Rodri-
guez Bereijo, conceptia el gasto publico como el empleo o aplicacién por
las Administraciones Publicas de sus recursos para la satisfaccién de las
necesidades publicas en ejercicio de sus funciones financieras. El concep-
to asi formulado viene a conectar con la idea constitucional del gasto
como «asignacion de recursos publicos» (art. 31.2 CE). Subyace en esta
corriente la consideracion del gasto ptblico como ejercicio o desarrollo de
una especifica funcion publica: la funcién financiera de gasto, es decir,
como «conjunto de potestades atribuidas al ente ptblico en materia de
gasto a cuyo ejercicio estd obligado por mandato de la Ley» (41). Son ob-
jeto de su estudio las normas que regulan los sujetos, objeto y el procedi-
miento a través del cual se ejecuta. Dichas normas se conciben como nor-
mas de accion mas que de relacion, con lo que el aspecto intersubjetivo,
al contrario que en la primera teoria, queda relegado.

Para terminar hemos de subrayar que cuando se habla de empleo o
aplicacién de recursos, con referencia al gasto publico, no ha de entender-
se esta expresion como pago o salida material de fondos, sino mas bien
como un proceso que culmina formalmente con el acto administrativo de
reconocimiento de la obligacién (contablemente, criterio de devengo mi-
tigado).

(41) Bavona Perocorpo: Ob. cit., pag. 118.
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4. PRINCIPIOS REGULADORES

El estudio de una realidad tan compleja como es el instituto del gasto
publico frecuentemente se ha orientado mas a sus principios rectores que
a normas concretas. Como es sabido todo el ordenamiento juridico es un
entramado de normas y principios, lo que en el ordenamiento presupues-
tario adquiere una relevancia singular. El principio es un mandato juridi-
co, como la regla, pero, a diferencia de esta admite aplicaciones diversas.
La fuerza y forma de obligar de los mandatos legales formulados en forma
de principios se recoge asi en el articulo 1 de la LOEPSF «constituye el
objeto de la presente Ley el establecimiento de los principios rectores,
que vinculan a todos los poderes publicos, a los que debera adecuarse la
politica presupuestaria del sector publico». Su misiéon en un sector tan
cambiante como es el ordenamiento presupuestario, compuesto de nor-
mas variadas, que van desde mandatos constitucionales a disposiciones
administrativas de infimo rango, tan abundantes como cambiantes, cobra
especial trascendencia pues hace posible una interpretacién coherente y
unitaria de esta diversidad de preceptos.

Los autores que se han ocupado del estudio de los principios constitu-
cionales del gasto publico por lo comuin han centrado su atencién en los
principios de justicia material gasto, eficiencia y economia (art. 31.2 CE)
y en el de legalidad (art. 133.4 CE). Pero, junto a estos, existen otros
que, aun no formulados explicitamente como tales principios, se dedu-
cen del texto constitucional, como el principio de control con multiples
manifestaciones en el ordenamiento del gasto. El Tribunal Constitucional
en la Sentencia 135/2013, de 6 de junio de 2013 (FJ 3), enumera como
«principios constitucionales que, conforme a nuestra Constitucién, han
de regir el gasto publico: legalidad (art. 133.4 CE); eficiencia y economia
(art. 31.2 CE), asignacién equitativa de los recursos publicos (art. 31.2 CE);
subordinacién de la riqueza nacional al interés general (art. 128.1), esta-
bilidad presupuestaria (art. 135 CE; STC 134/2011, de 20 de julio) y con-
trol (art. 136 CE)».

En fechas recientes han adquirido relevancia los que derivados del
Derecho de la Unién Europea se formularon en la Reforma constitucional
del articulo 135 y en los articulos 3 a 9 de Ley Organica que lo desarrolla
(principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera, trans-
parencia, eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos,
responsabilidad y lealtad institucional). De estos «principios generales»,
el de estabilidad presupuestaria reproduce y amplia el formulado en el
articulo 135 CE, que puede considerarse el principio matriz. También se
contienen en el precepto constitucional referencias a la sostenibilidad y a
la responsabilidad. Los demas no se mencionan en el citado articulo 135,
aunque algunos, como el de eficacia y eficiencia aparecen en otros pre-

AAAAAAAAA AN A AN

109




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y ENJUICIAMIENTO CONTABLE

ceptos constitucionales (art. 31.2). Por otra parte, el principio de estabi-
lidad presupuestaria (art. 135 CE), mas que principio configurador del
gasto es un principio que afecta a la actividad financiera en su devenir
plurianual (ciclo econémico) y en su globalidad (ingresos y gastos), si
bien incide de modo especial sobre el gasto con relacion al cual se formu-
lan reglas concretas de vigencia anual: regla de gasto (art. 12), limite
maximo de gasto no financiero (art. 30).

5. PRESUPUESTO Y GASTO

Se ha dicho que el Presupuesto es un documento y el gasto publico
una realidad. La afirmacién sin ser del todo exacta es expresiva de las
complejas relaciones entre ambos institutos juridicos. Mas preciso, en tér-
minos juridicos, seria decir que el Presupuesto es la Ley que habilita a la
Administracién a gastar al par que le impone unos limites a la hora de
hacerlo. Pero ni esta es la tinica funcién del Presupuesto ni el Presupues-
to es meramente un complejo de gastos. La CE nos dice que los PGE in-
cluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico (art. 134.2),
aunque solo los que realiza una Administracion estan sujetos a reserva de
ley (art. 133.4 CE), preceptos que apuntan a algo frecuentemente olvida-
do en los estudios de Economia Publica: que el gasto publico no debe
identificarse con los gastos del sector publico, ni los ingresos publicos con
los ingresos del sector publico. La diferencia entre los que tienen la con-
dicién de gasto o ingreso publicos y los que no la tienen no es puramente
tedrica. Desde una 6ptica juridica y, mas especificamente, desde una pers-
pectiva presupuestaria su tratamiento es totalmente distinto. Sélo la iner-
cia o un afan simplificador no justificado ha llevado a veces a que se les
considere conjuntamente, como si unos y otros constituyeran meros ele-
mentos de una unica actividad llamada, sin mayor rigor, actividad finan-
ciera, como si fueses equivalentes las expresiones actividad financiera
publica y actividad financiera del sector publico.

Coherentemente con la diversidad de gastos e ingresos que engloba la
LGP define asi los Presupuestos en el articulo 32: «Los Presupuestos Ge-
nerales del Estado constituyen la expresion cifrada, conjunta y sistemati-
ca de los derechos y obligaciones a liquidar durante el ejercicio por cada
uno de los érganos y entidades que forman parte del sector ptiblico esta-
tal». Pero en los articulos siguientes determina que los gastos publicos en
sentido estricto se alojan en unas partidas limitativas y vinculantes, los
créditos, que forman parte de la estructura de los entes del sector Admi-
nistraciones Publicas (presupuestos administrativos), mientras que los
gastos del sector publico empresarial o fundacional se contienen en los
presupuestos de explotacion y capital, meramente estimativos, que ni si-
quiera son objeto de debate en las Cortes Generales. Los créditos habili-
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tan a la Administracion para gastar en la satisfacciéon de una determinada
publica, y estan sujetos a un limite cuantitativo (no pueden adquirirse
compromisos por importe superior al crédito), cualitativo (no puede gas-
tarse en fines distintos de aquellos a los que se destinan por la Ley de
Presupuesto) y temporal (el gasto ha de realizarse en el afio natural).

La LOEPSE ha dado un paso mas en el tradicional limite de los gastos
por los créditos presupuestarios limitando, con ciertos matices, el creci-
miento del volumen de gasto no como suma de partidas sino como globali-
dad a través de la regla de gasto: «La variacion del gasto computable de la
Administracion Central, de las Comunidades Auténomas y de las Corpora-
ciones Locales, no podra superar la tasa de referencia de crecimiento del
Producto Interior Bruto de medio plazo de la economia espafiola» (art. 12).

6. GESTION DEL GASTO

Bajo la ribrica «Gestion de los Presupuestos Generales del Estado», la
LGP regula los procedimientos a través de los cuales se realiza el gasto
publico, tanto el procedimiento ordinario como los que pudiéramos llamar
especiales (Anticipos de caja fija y Pagos a justificar).

Cuando la actividad administrativa implica empleo de recursos publi-
cos la Administracién ha de desarrollar un doble procedimiento: el nece-
sario para dictar la resolucion administrativa y el de gestion de los gastos
publicos.

El primero viene exigido por la legalidad administrativa. Los actos que
dicten las Administraciones Ptblicas, bien de oficio o a instancia del inte-
resado, se produciran por el érgano competente ajustandose al procedi-
miento establecido, dice el articulo 34 de Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Publi-
cas (LPAC).

El segundo viene impuesto por la legalidad presupuestaria, tanto cons-
titucional, al establecer que la Administracién solo puede realizar gastos
de acuerdo con las leyes, como ordinaria, pues para que un gasto se reali-
ce ha de ser autorizado, comprometido y liquidado, segin establece el
articulo 73 LGP, es decir, su realizacién comporta una sucesién de actos
administrativos que se ordenan a una decision final; en suma, un procedi-
miento.

Ambos procedimientos estan, sin embargo, sujetos a regulaciones pro-
pias e independientes entre si. La LPAC dice en el preambulo que lo dis-
puesto en la misma «se ha de complementar con lo previsto en la norma-
tiva presupuestaria». Es lo que se conoce como doble condicionalidad de
los actos administrativos de gasto.

Pues bien, cinéndonos a la estricta legalidad presupuestaria, el proce-
dimiento de gestion de los gastos se nos presenta como una sucesion de
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actos que pueden agruparse en tres categorias: de gestion, de interven-
cion y contables.

Los actos de gestion son los actos principales del procedimiento en
cuanto son expresion de la voluntad administrativa. Todos son menciona-
dos y definidos en la LGP (art. 73):

a) La gestion del Presupuesto de gastos del Estado y de sus organis-
mos auténomos y de las Entidades gestoras y Servicios comunes de la
Seguridad Social se realizara a través de las siguientes fases:

Aprobacion del gasto.
Compromiso de gasto.
Reconocimiento de la obligacién.
Ordenacion del pago.

Pago material.

b) Laaprobacién es el acto mediante el cual se autoriza la realizacion
de un gasto determinado por una cuantia cierta o aproximada, reservando
a tal fin la totalidad o parte de un crédito presupuestario.

La aprobacién inicia el procedimiento de ejecucién del gasto, sin que
implique relaciones con terceros ajenos a la Hacienda Publica estatal o a
la Seguridad Social.

¢) Elcompromiso es el acto mediante el cual se acuerda, tras el cum-
plimiento de los tramites legalmente establecidos, la realizacion de gastos
previamente aprobados, por un importe determinado o determinable.

El compromiso es un acto con relevancia juridica para con terceros,
vinculando a la Hacienda Publica estatal o a la Seguridad Social a la reali-
zacion del gasto a que se refiera en la cuantia y condiciones establecidas.

d) El reconocimiento de la obligacién es el acto mediante el que se
declara la existencia de un crédito exigible contra la Hacienda Publica
estatal o contra la Seguridad Social, derivado de un gasto aprobado y com-
prometido y que comporta la propuesta de pago correspondiente.

Con el reconocimiento de la obligaciéon concluye el procedimiento de
gestion presupuestaria y se entra en la etapa de ordenacioén del pago, que
es gestion de tesoreria, y que no esta sujeta a los limites presupuestarios.

Los actos de intervencién son actos de control de legalidad previos a
cada acto de gestion, que operan como informes preceptivos y vinculantes.

Finalmente, los actos contables, que también son parte de la gestion fi-
nanciera, constituyen actos tramite cuyo objeto es el registro de los actos de
gasto y de las alteraciones que estos producen en la situacién de los créditos.

Para terminar este apartado hemos de sefialar que, junto a la perspec-
tiva juridico-procedimental, que es la tradicional en el ordenamiento pre-
supuestario, las leyes financieras mas recientes se ocupan de la gestion

AAAAAAAAA AN A AN

112




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION FISCALIZADORA

presupuestaria desde una perspectiva distinta. «Los sistemas de gestion y
control de los gastos publicos, nos dice el articulo 71 LGP, deberan orien-
tarse a asegurar la realizacion de los objetivos finales de los programas
presupuestarios y a proporcionar informacién sobre su cumplimiento, las
desviaciones que pudieran haberse producido y sus causas». El sistema
de gestién por objetivos y de control por resultados que instaura la LGP
en el ambito financiero viene por reforzado por el principio de eficiencia
en la asignaciéon y utilizacién de los recursos publicos que formula el ar-
ticulo 7 de la LOEPSF que nos dice que «la gestién de los recursos publi-
cos estara orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad,
a cuyo fin se aplicaran politicas de racionalizacion del gasto y de mejora
de la gestion del sector publico».

7. CONCEPTO CONTABLE DE GASTO

La diversidad de significados con que se utiliza la expresién gasto pu-
blico, tanto en el ambito de la Economia publica como en el del Derecho
financiero, hacia necesario que en el proceso de normalizacion contable
se precisara el significado con que se usa en contabilidad publica, que, al
estar al servicio tanto de fines econémicos como juridicos, los ha adaptado
a sus fines especificos. Y desde luego la racionalidad contable ha contri-
buido a aquilatar significados.

En el vigente Plan General de Contabilidad Publica (apartado 4.* del
Marco conceptual) se distingue entre gastos y gastos presupuestarios. Se
definen los primeros entre los elementos de las cuentas relacionados con
la medida del resultado econémico patrimonial y otros ajustes en el patri-
monio neto y los segundos entre los elementos relacionados con la ejecu-
cion del presupuesto, lo que se hace en los siguientes términos:

Gastos: Decrementos en el patrimonio neto de la entidad, ya sea
en forma de salidas o disminuciones en el valor de los activos, o de
reconocimiento o aumento de los pasivos, siempre que no tengan su
origen en devoluciones de aportaciones patrimoniales y en Su caso
distribuciones, monetarias o no, a la entidad o entidades propieta-
rias cuando actien como tales.

Gastos presupuestarios: Son aquellos flujos que suponen el empleo
de créditos consignados en el presupuesto de gastos de la entidad. Su
realizacion conlleva obligaciones a pagayr presupuestarias con ori-
gen en gastos, en adquisicion de activos o en la cancelacion de pasi-
V0S8 financieros.

Por tanto, este término, precisa el Plan, «no debe confundirse con el
término «gasto», ya que existen gastos presupuestarios que no constitu-
yen un gasto y viceversa». Por el contrario, ninguno de los dos conceptos
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se relaciona con los de cobros y pagos, que son elementos de la tesoreria.
De acuerdo con el principio contable de devengo, formulado en los «prin-
cipios contables publicos», los gastos deben de reconocerse en funcién de
la corriente real de bienes y servicios que los mismos representan (princi-
pio de devengo), y no en el momento en que se produzca la corriente
monetaria o financiera derivada de aquellos.

Las diferencias entre ambos tipos de gastos son palpables. A titulo de
ejemplo, una inversion hecha por la Administraciéon no serd «gasto» con-
table, es decir, gasto con incidencia en el resultado econémico patrimo-
nial, pero si «gasto presupuestario», es decir, con incidencia en el presu-
puesto de gastos. Por el contrario, la amortizacién del bien sera «gasto»
contable pero no gasto presupuestario.
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INFORME DE FISCALIZACION

1. INTRODUCCION

En el contexto del control externo de las cuentas y de la gestién eco-
némico-financiera del Estado y del sector publico efectuado por el TCu,
los Informes de fiscalizacion son los documentos aprobados por su Ple-
no en los que se exponen los resultados, conclusiones y recomendaciones
deducidos de los correspondientes procedimientos de fiscalizacion, para
su elevacioén a las Cortes Generales y su posterior publicacién en el Bole-
tin Oficial del Estado. Cuando la actividad fiscalizadora se refiera a las
Comunidades Auténomas o a Entidades que de ellas dependan, el Infor-
me se remitird, asimismo, a la Asamblea Legislativa de la respectiva Co-
munidad y se publicard también en su Boletin Oficial.

La legislacion reguladora del Tribunal de Cuentas (42) contempla, jun-
to con los Informes de fiscalizacion, las Memorias, las Mociones y las
Notas como distintas modalidades o formas documentales de exposicion
del resultado del ejercicio de su funcién fiscalizadora, siendo el Informe
el medio mas habitualmente empleado (si bien no por ello debe conside-
rarse cualitativamente més relevante). Sin embargo, no existe una defini-
cién legal clara que confiera un alcance preciso a cada uno de estos docu-
mentos, y ha sido la practica en el ejercicio de la funcion fiscalizadora la
que, con el tiempo, ha ido acotando el contenido y finalidad que corres-
ponde otorgar a cada uno de ellos (ver en el presente Glosario las voces
«Memoria», «Mocion» y «Nota»).

El disefio que originalmente contemplaban la LOTCU y la LEFTCU
equiparaba practicamente como términos sinénimos los Informes y las
Memorias y giraba en torno a una pieza central que era el Informe o
Memoria anual que comprenderia el andlisis de la Cuenta General del

(42) Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCU), y Ley 7/1988, de 5
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCU).
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Estado y de las demas del sector publico, extendiéndose, ademas, a la
fiscalizacion del conjunto de la gestion econémica del Estado (articulo 13
de la LOTCU), convirtiéndose, como expresaria la exposiciéon de motivos de
la LFTCU, «en verdadero eje de su_funcion de control de la actividad
economico-financiera del sector publico, sin perjuicio de las Memo-
rias extraordinarias y de las Mociones y Notas que sea procedente
elevar a las propias Cortes».

Sin embargo, las particularidades derivadas de la naturaleza del exa-
men y comprobacion de la Cuenta General del Estado, la intensificacion y
diversificacion de la actividad fiscalizadora y la necesaria racionalizacion
de la exposicion de los resultados obtenidos, condujeron a que el referido
Informe o Memoria Anual se desgajara, por un lado en una Memoria
Anual de actividades (ver en este Glosario la voz «Memoria»), por otro
en la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado (ver en este Glosa-
rio la voz «Cuenta General del Estado») y por otro en un niimero crecien-
te de Informes de Fiscalizacion (43) sobre los distintos &mbitos subjeti-
vos y objetivos de la gestién econémico-financiera del sector publico (44).

2. CONTENIDO, NATURALEZA, OBJETIVOS Y DESTINATARIOS
DE LOS INFORMES DE FISCALIZACION

Como todo informe en el ambito de lo publico, el Informe de fiscali-
zacion contiene un dictamen, juicio u opinién emitido por un 6érgano
especializado —en este caso el TCu- acerca de una determinada cuestion
—atinente a la gestién econémico-financiera en el ambito del sector ptibli-
co— con un destinatario —las Cortes Generales o las Asambleas legislativas
de las Comunidades Auténomas— como documento basico de apoyo para
el ejercicio de una competencia —en este caso la competencia constitucio-
nal de control del Gobierno por parte del Parlamento. De acuerdo con el
articulo 12 de la LOTCU, en los Informes de fiscalizacion, el TCu hara
constar en particular cuantas infracciones, abusos o practicas irregulares
haya observado, con indicacién de la responsabilidad en que, a su juicio,
se hubiere incurrido y de las medidas para exigirla.

(43) En los anos 80 del pasado siglo, tras la promulgacién de la LOTCU, ademas del Informe
Anual y lo que entonces se denominaba Memoria-Dictamen sobre la Cuenta General del Estado
se aprobaba una media de 14 informes de fiscalizacién anuales; en los afos 90 ademés del Informe
Anual y lo que paso a ser la Declaracion Definitiva sobre la Cuenta General del Estado (documento
que incorporaba también su «Fundamentacion y Desarrollo»), la media anual de informes aprobados
-llamados frecuentemente en aquel momento «especiales»- ya se elevé a 25; y en los ultimos anos,
junto con la actual Memoria Anual y la Declaracion sobre la Cuenta General del Estado, la media
anual ha ascendido a 54 informes de fiscalizacion.

(44) Para entender cabalmente esta evolucion resulta indispensable consultar el trabajo
de Julidan MANEzZ VINDEL: «La nueva configuracién del Informe Anual del Tribunal de Cuentas como
Memoria de Actuaciones», en Revista Espanola de Control Externo, n.° 10, 2002.
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Los Informes de fiscalizacion son pues documentos de contenido
técnico en los que se expresa el resultado de la funcién fiscalizadora y
cuya finalidad es auxiliar a las Cortes Generales en el ejercicio de sus
funciones de control politico del Gobierno. Como ha sefialado el Tribunal
Supremo en su Sentencia de 18 de octubre de 1986, «es afirmacion
wrrebatible que la actividad del Tribunal de Cuentas es una activi-
dad técnica previa a la funcion politica de las Cortes...». El control
parlamentario en materia de presupuesto y gasto publico tiene asi su
soporte y fundamento en la informacién técnica y juridica que elabora
previamente el 6rgano fiscalizador y que se plasma en los Informes de
fiscalizacion.

Esta singular naturaleza de los Informes de fiscalizacion, unida al
caracter supremo que el articulo 136 de la Constitucién espafiola otorga
al TCu como 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econémi-
ca del Estado asi como del sector publico, determina su cardcter inim-
pugnable. No cabe de este modo recurso alguno contra un Informe de
fiscalizacion ni contra el acuerdo de su aprobacién por parte del Pleno
del Tribunal de Cuentas. El propio Tribunal Supremo asi lo ha reconoci-
do en un Auto de su Sala Tercera de 3 de marzo de 2000, en el que tras
considerar que «Emn el desemperio de esta actividad [fiscalizadora] [el
Tribunal de Cuentas] no ejerce ninguna clase de jurisdiccion, ni
tampoco realiza propiamente una funciom admanistrativa desde el
momento que actua por exclusivo mandato e interés del Parlamen-
to, a quien rinde el resultado de su fiscalizacion, manteniendo una
dependencia directa del Poder Legislativo», razona que «es obvio
que el ejercicio de la actividad fiscalizadora propiamente dicha 1o
puede ser susceptible de control jurisdiccional, sin perjuicio de que
lo sean aquellos actos o decisiones que, en la esfera de la actividad
de enjuiciamaiento, se produzcan a posteriori», recuerda ademas que
en la LFTCU «claramente se ha determinado la inaplicacion del ré-
gimen de recursos administrativos a los actos fiscalizadores del Tri-
bunal de Cuentas que, por su propia esencia y naturaleza, emite
este Tribunal como Comisionado del Parlamento que es su 1Unico
destinatario y receptor», y finalmente concluye: «Resulta, por tanto
que los acuerdos de fiscalizacion que adopte el Tribunal de Cuentas
para su sometimiento a la Comesion Mixta Congreso-Senado, no
son susceptibles de recurso en via administrativa ni en esta Juris-
diccional».

En esta misma linea, también conviene tener presente que las Cortes
Generales, destinatarias inmediatas de los [nformes, no pueden alterar el
contenido de los mismos, que conservan su integridad y autonomia docu-
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mental con respecto a las resoluciones que aquellas puedan adoptar, a
través de la Comisién Mixta Congreso-Senado para las relaciones con
el Tribunal de Cuentas.

Por otra parte, los Informes de fiscalizacion pueden ser aportados
como medio de prueba en un proceso judicial (lo son con normalidad en
el ambito de la jurisdiccién contable), y dada su naturaleza, han de ser
considerados como medios de prueba cualificados. Por ello, gozan de pre-
suncién de veracidad y habran de tenerse por ciertos los hechos que reco-
jan salvo que sean desvirtuados por otros medios de prueba aceptados en
Derecho, sin que ello suponga una inversion en la carga de la prueba (45).

3. ESTRUCTURA DE LOS INFORMES DE FISCALIZACION

Con objeto de homogeneizar los aspectos materiales y formales de los
Informes de fiscalizacion, el TCu ha fijado su contenido minimo en las
Normas Técnicas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, apro-
badas por su Pleno el 23 de diciembre de 2013 y en el Marnual de estilo
aplicable a los documentos en los que se exponen los resultados del
ejercicio de la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, aproba-
do el 23 de julio de 2015.

De conformidad con estos documentos, los Informes de fiscalizacion
deben estructurarse en torno a los cuatro siguientes apartados:

a) Un primer apartado de Introduccion que debe contener, al me-
nos, la denominacién de la fiscalizacion y el programa anual de fiscaliza-
ciones en el que se incluy6 su realizacion; la iniciativa de la fiscalizacién y
los ambitos subjetivo, objetivo y temporal; el tipo, los objetivos y, en su
caso, las limitaciones de la fiscalizacion; la manifestacion expresa de que
la fiscalizacién se ha realizado de acuerdo con las Normas de Fiscalizacién
del Tribunal; indicacién de si la entidad fiscalizada ha cumplido con sus
obligaciones de rendicion de cuentas y con el deber de colaboracién con
el TCu durante el periodo fiscalizado; un subapartado descriptivo del tra-
mite de alegaciones; el régimen juridico de la entidad fiscalizada con el
nivel de detalle que resulte mas adecuado a los objetivos y al ambito de la
fiscalizacién, sus principales competencias o actividades, su organizacion
y laindicacién, en su caso, de los informes més recientes aprobados por el
TCu sobre la entidad fiscalizada.

b) Unsegundo apartado dedicado a los Resultados de la fiscaliza-
ctom, que es la parte sustantiva del Informe y que ha de adecuarse a los
objetivos de la fiscalizacién establecidos al inicio del procedimiento en

(45) Pueden citarse a titulo de ejemplo las Sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal de
Cuentas de 12 de diciembre de 2016, de 26 de mayo de 2015 o de 24 de julio de 2014, o la Sentencia
de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 30 de enero de 2012.
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sus Directrices Técnicas. La descripcion de las deficiencias e irregulari-
dades en los Informes de fiscalizacion debe incluir cuanta informacion
se considere oportuna para su correcta comprension y valoracién. En
los Informes de fiscalizacion financiera debe emitirse, en su caso, la
opinién que proceda, que podra ser opinién favorable o no modificada,
opinién con salvedades, opinién desfavorable, o denegacién de opinién.
En las restantes fiscalizaciones el [nforme incluira el pronunciamiento o
valoracion que corresponda acerca de cada uno de los objetivos de fisca-
lizacion.

¢) Un tercer apartado de Conclusiones, que no deben constituir un
mero resumen del contenido del cuerpo del Informe, sino que, con funda-
mento en los hechos y valoraciones recogidos en este, deben poner de
manifiesto la opinién final que merece al TCu la gestion realizada respecto
a todos y cada uno de los objetivos.

d) Un apartado final de Recomendaciones, cuya finalidad consiste
en proponer las medidas concretas que se consideren adecuadas para la
mejora de la gestiéon de la actividad econémico-financiera de la entidad
fiscalizada o la actividad a la que se refiera el Informe de fiscalizacion,
y que se hayan deducido de los resultados o conclusiones de la fiscaliza-
cién, especificando a qué instancias o autoridades concretas correspon-
de su puesta en practica. Los Inmformes no incluyen como recomenda-
cién el cumplimiento de concretas normas juridicas, dado que la obliga-
cién de cumplir la normativa se da por supuesta. Por el contrario, si a la
vista de los resultados de la fiscalizacién se estima necesaria o conve-
niente la promulgacion de normas legales o reglamentarias, o la reforma
de las vigentes, los informes deben incluir una recomendacion en este
sentido.

Ademas de los anexos documentales que resulten pertinentes, acom-
pafan a cada Informe de fiscalizacion las alegaciones formuladas ya
que, en virtud de los articulos 28.1 y 44.4 de la LF'TCU, han de integrarse
en ellos, del mismo modo que los votos particulares de los miembros del
Pleno que, en su caso, voten en contra de la aprobacion del Informe y asi
lo soliciten (articulo 5.2 de la LFTCU).

4. LA PUBLICIDAD DE LOS INFORMES DE FISCALIZACION

Por 1dltimo, debe destacarse que una vez aprobados los Informes de
fiscalizacion y remitidos a las Cortes Generales, estos son hechos publi-
cos de forma inmediata a través de la pagina web del TCu, sin perjuicio de
su ulterior publicacién en el «BOE», que tiene lugar una vez han sido de-
batidos y objeto de las resoluciones pertinentes por parte de la Comisién
Mixta Congreso-Senado para las relaciones con el TCu.
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INGRESO PUBLICO

1. INTRODUCCION

Las paginas que siguen se van a centrar en el estudio del ingreso
publico, pero para su comprension es necesario partir de las conside-
raciones que se hicieron sobre el gasto (véase voz «Gasto Publico»).
Gasto publico e ingreso publico constituyen las dos vertientes de la
actividad financiera del sector Administraciones Piblicas, cuya inte-
rrelacion es manifiesta. Es el gasto el que justifica que se obtengan in-
gresos, incluso coactivamente, pero a su vez el gasto va a quedar con-
dicionado por estos: no puede realizarse mas gasto que aquél que pue-
de ser financiado con los recursos obtenidos, bien en el ejercicio ac-
tual, bien en otros.

En su mas amplio sentido el Diccionario del Espafiol Juridico de la
Real Academia nos dice que ingreso es una «entrada de dinero». De forma
no menos imprecisa el Diccionario de la Lengua Espafiola de la RAE nos
dice que «ingresar» es «meter alguna cosa, como el dinero, en un lugar
para su custodia», y define el «ingreso» como «caudal que entra en poder
de alguien, y que le es de cargo en cuenta».

A partir del significado lingiiistico, que nos sirve de sustrato, pode-
mos definir los ingresos publicos, con Palao Taboada (Derecho Finan-
ciero y Tributario), como las entradas de dinero en el patrimonio de un
ente publico con el fin de allegar recursos para la cobertura de sus
gastos.

Ahora bien, esta categoria hacendistica, paralelamente a lo que ocurre
con el gasto publico, constituye objeto de estudio de tres enfoques cienti-
ficos (Economia publica, Derecho financiero y Contabilidad publica), y a
las tres haremos referencia, si bien dedicaremos una atencién preferente
a la perspectiva juridica.
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2. CONSIDERACION ECONOMICA

Los ingresos ptblicos son objeto de estudio en economia desde diver-
sas perspectivas, que tienen que ver con su clase o tipo, si bien el eje de
todas ellas son los ingresos tributarios, pues los tributos constituyen la
principal fuente de ingresos publicos.

Desde una 6ptica recaudatoria se analiza el volumen de recursos que
se han de generar para financiar los programas de gasto sin que se pertur-
be la actividad econémica privada; desde la perspectiva de los objetivos
redistributivos que persigue, entre otros, la actividad financiera, se anali-
za la capacidad de las distintas categorias de ingresos para este fin en
funcién de su incidencia sobre los agentes econémicos. Asimismo, la di-
mensién y composicion de los ingresos publicos afectan al comportamien-
to de dichos agentes, aspecto que debe ser considerado por su incidencia
en la eficiencia del sistema. Por ultimo, los ingresos constituyen una varia-
ble de la politica fiscal, la cual a su vez es uno de los pilares de la politica
econdmica. En este aspecto cobra singular importancia el estudio de la
presion fiscal (relacién entre los ingresos y el producto nacional bruto) y
su utilizaciéon para la regulacion de la demanda efectiva.

Junto a los ingresos tributarios la Hacienda Publica también obtiene
los ingresos que produce su patrimonio o la enajenacién de bienes patri-
moniales, similares a los que obtienen las entidades privadas. En el presu-
puesto consolidado espariol, aproximadamente el 88 por 100 de los recur-
sos no financieros proceden de cotizaciones sociales, ingresos patrimonia-
les y otros no tributarios, a los que hay que anadir los procedentes de
transferencias de la Unién Europa.

Por ltimo, es necesario hacer mencién, aunque su naturaleza econo-
mica es bien distinta, de los que se obtienen de la emisién de deuda o de
la enajenacién de activos financieros para nivelar el Presupuesto, si los
gastos no financieros superan a los ingresos, o para refinanciar Deuda
emitida con anterioridad. Estos recursos, cuando tienen por finalidad cu-
brir el importe en que los gastos ordinarios (no financieros) exceden de
los recursos ordinarios y representan la necesidad de financiaciéon de los
entes publicos, es decir, en el importe en que sus gastos ordinarios exce-
den de los ingresos.

Finalmente, desde una perspectiva presupuestaria se suelen agrupar
los ingresos, separando los corrientes, los de capital, y las operaciones fi-
nancieras.

En los ingresos corrientes se distinguiran: impuestos directos y coti-
zaciones sociales, impuestos indirectos, tasas, precios publicos y otros
ingresos, transferencias corrientes e ingresos patrimoniales.
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En los ingresos de capital se distinguiran: enajenacion de inversiones
reales y transferencias de capital.

En los ingresos por operaciones financieras se distinguiran: activos
financieros y pasivos financieros.

3. CONSIDERACION CONTABLE

El concepto de ingreso que brinda la contabilidad publica se hace en
términos analogos, aunque de signo contrario, al de gasto.

En el vigente Plan General de Contabilidad Publica (apartado 4.2 del
Marco conceptual) se distingue entre ingresos e ingresos presupuesta-
rios. Se contemplan los primeros entre los elementos de las cuentas rela-
cionados con la medida del resultado econémico patrimonial y otros ajus-
tes en el patrimonio neto, y los segundos entre los elementos relacionados
con la ejecucién del presupuesto.

En su primera consideracion se definen en la forma que reproducimos:

Ingresos: itncrementos en el patrimonio neto de la entidad, ya sea
en forma de entradas o aumentos en el valor de los activos, o de dis-
minucion de los pasivos, siempre que no tengan su origen en apor-
tactones patrimoniales, monetarias o no, de la entidad o entidades
propietarias cuando actien como tales.

En su segunda consideracion se definen ast:

Ingresos presupuestarios: Son aquellos flujos que determinan re-
cursos para financiar los gastos presupuestarios de la entidad. Gene-
ran derechos de cobro presupuestarios, que deben imputarse al co-
rrespondiente presupuesto, con origen en inmgresos, en la enajena-
ciom, el vencimiento o la cancelacion de activos o en la emision de
PASLVOS _financieros.

Por tanto, este término se reserva para aquellos flujos que deben
imputarse al estado de liquidacion del presupuesto de la entidad. No
debe confundirse con el término «ingreso», ya que existen 1mgresos
presupuestarios que no constituyen mgreso Yy Viceversa.

De acuerdo con el principio contable de devengo, formulado en los
«principios contables publicos», los ingresos deben de reconocerse en
funcién de la corriente real de bienes y servicios que los mismos represen-
tan, y no en el momento en que se produzca la corriente monetaria o fi-
nanciera derivada de aquellos.

También se denomina ingreso en la normativa contable tradicional a
toda entrada material o virtual de fondos o valores en las cajas publicas,
es decir, a toda operacién de cobro, con independencia de que tenga o no
incidencia presupuestaria. En este sentido, el ingreso es un concepto
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opuesto al de pago. El plan contable precisa que cobros y pagos son ele-
mentos relacionados con movimientos de tesoreria que tienen su reflejo
en el estado de flujos de efectivo, quedando definidos:

a) Cobros: Son los flujos de entrada de efectivo y suponen un au-
mento de la tesoreria de la entidad.

b) Pagos: Son los flujos de salida de efectivo y suponen una disminu-
cion de la tesoreria de la entidad.

4. CONSIDERACION JURIDICA

En los genéricamente denominados ingresos publicos podemos distin-
guir con Sainz de Bujanda entre «recursos de la Hacienda», «derechos de
la Hacienda» e «ingresos publicos». Los primeros son las instituciones
juridicas que operan como fuente de ingresos y aparecen situadas en el
plano normativo (p. €j. el Impuesto sobre la Renta); los segundos son los
derechos subjetivos que facultan al ente publico para percibir determina-
das cantidades (el crédito tributario); los terceros seran las sumas recau-
dadas en virtud del ejercicio de tales derechos.

A suvez dentro del campo de los recursos publicos cabe distinguir tres
conceptos: ingresos publicos, ingresos de Derecho publico e ingresos de
Derecho privado.

Por ingresos publicos se entienden las sumas de dinero que percibe un
ente publico. El calificativo de publicos hace referencia no a la naturaleza
de los ingresos, sino a la del ente que los percibe. Dentro de estos ingresos
se distingue entre los de Derecho publico y los de Derecho privado. Estas
calificaciones atienden, por el contrario, a la naturaleza del ingreso o, mas
exactamente, a la del titulo de adquisicién. De ahi que se les denomine
también con una terminologia juridicamente mas precisa derechos de na-
turaleza publica y derechos de naturaleza privada.

Son derechos de naturaleza publica aquellos en cuya obtenciéon la Ad-
ministracién actiia como tal, es decir, como titular de un poder de imperio,
cuyos actos estan sujetos al Derecho publico, al cual se someten igualmen-
te las relaciones con los otros sujetos de derecho. Segtin la LGP, en su ar-
ticulo 5, «son derechos de naturaleza publica de la Hacienda Publica esta-
tal los tributos y los demés derechos de contenido econémico cuya titula-
ridad corresponde a la Administracién General del Estado y sus organis-
mos auténomos que deriven del ejercicio de potestades administrativas».

Los principales de estos ingresos son los tributarios (tasas, contribucio-
nes especiales e ingresos), aunque también existen ingresos de Derecho
publico no tributarios, como las multas y sanciones econémicas. En la ges-
tion de estos ingresos la Administracion tiene la facultad de hacer efectiva
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su exaccion, ante el incumplimiento del obligado, sin recurrir a la via judi-
cial, mediante un procedimiento ejecutivo: el procedimiento de apremio.

Son derechos de naturaleza privada aquellos en cuya obtencién la Ad-
ministracién actiia como un particular, estando sometidos al Derecho pri-
vado los vinculos y relaciones que posibilitan dicha obtencién. Ante un
incumplimiento del deudor, la Administracién tiene que recurrir a un pro-
cedimiento judicial ante los Tribunales ordinarios.

En un plano estrictamente presupuestario y formal, la distinta confi-
guracion que presentan los presupuestos de las Administraciones Publi-
cas (presupuestos limitativos) y los presupuestos de explotacion y capital
de las entidades publicas empresariales y de las sociedades estatales
(presupuestos estimativos) obliga a tratar por separado los ingresos que
se comprenden en unos y otros, aun cuando, atendiendo a los efectos ju-
ridicos del Presupuesto sobre los mismos, no existen diferencias significa-
tivas. Tanto en los estados de ingresos de los presupuestos administrati-
vos, en los que figuran los destinados a financiar el gasto publico, como en
los presupuestos de explotaciéon y capital de las entidades del sector pu-
blico empresarial y fundacional solo figuran estimaciones.

Pero el tema de la financiacion del gasto no se agota con el estudio de
los ingresos publicos. Cuando en un ejercicio estos resultan insuficientes
para atender los gastos, surge el problema del déficit, que no es mas que
una insuficiencia de financiacién mediante ingresos ordinarios, que habra
de afrontarse acudiendo al endeudamiento, el cual tendra que ser amorti-
zado, en ultimo extremo, con ingresos ordinarios, pero en ejercicios futu-
ros. Todo ello presenta numerosas implicaciones de orden econdmico,
pero la realidad no es desconocida para el Derecho, que en forma crecien-
te viene a condicionar la libertad de accién de los poderes publicos en este
campo. Ahora bien la deuda piblica, tanto en su vertiente de ingreso
(emisiones), como en su vertiente de gasto (amortizacién) merece un
estudio independiente en el que habra de partir del articulo 135 CE y de
su desarrollo por la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

AAAAAAAAA AN A AN

124




MEMORIA

1. REGULACION CONSTITUCIONAL Y LEGAL

La Memoria anual es el instrumento a través del cual el TCu espafiol
informa a las Cortes Generales acerca de la actividad fiscalizadora realiza-
da en el ejercicio correspondiente, asi como de las actuaciones jurisdic-
cionales.

La glosa de este término debe partir ineludiblemente del articulo 136
de la Constitucién Espafiola, en cuyo apartado 2, tras aludirse a la rendi-
cién de cuentas y a su censura, se prevé la remisién por el TCu a las Cor-
tes Generales de «un informe anual», anadiéndose que en él, «cuando
proceda, comunicara las infracciones o responsabilidades en que, a su
juicio, se hubiere incurrido». Asi pues, la elaboracién de un informe de
periodicidad anual y su remisién a las Cortes se deriva, de forma directa,
de un mandato constitucional.

En el plano legal, la Memoria esta contemplada en el articulo 13 de la
Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, donde se regula su contenido, asi
como en el articulo 28 de la Ley 7/1899, de 5 de abril, de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas (en adelante, LFTCu), donde, sin embargo, no se
precisa su concepto, utilizdndose los términos «informe y «memoria» en un
sentido equivalente, como también sucede en el referido articulo de la LOTCu.
Es mas, en el articulo 28 de la LFTCu, ademas de al «Informe o Memoria
anual», se alude a los «Informes o Memorias» aprobados por el Pleno del
Tribunal de Cuentas, donde se recoge el resultado de cada procedimiento
fiscalizador. Estos «Informes o Memorias», junto a las alegaciones formula-
das y las justificaciones presentadas en el correspondiente tramite procedi-
mental, se «expondran integrados en el Informe o Memoria anual».

2. INFORME Y MEMORIA

El Glosario anexo a las Normas Internas de Fiscalizacién del Tribu-
nal de Cuentas, de 23 de enero de 1997, separ6 ambas locuciones desde
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una perspectiva conceptual. De este modo, por «informe» entendia el
«documento aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas que reco-
ge los resultados y conclusiones de la fiscalizacion», mientras que la
«memoria» quedaba definida como «documento, de cardcter ordinario
o extraordinario, que conliene una relacion, lista o tnmventario de
diversas actuaciones de fiscalizacion y sus resultados». Con este pre-
cedente, las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, aprobadas
por el Pleno del Tribunal en fecha 23 de diciembre de 2013, consideran
como «informe de fiscalizacion» el «documento aprobado por el Pleno
del Tribunal en el que se exponen los resultados, conclusiones y reco-
mendaciones de un procedimiento de fiscalizacion», mientras que por
«Memoria anual» entienden el «documento aprobado por el Pleno en el
que se expone una sintesis de las actuaciones practicadas por el Tri-
bunal de Cuentas en el ejercicio de sus funciones fiscalizadora y ju-
risdiccional y en el que se resume su aclividad y organizacion.

La distincién conceptual que se recoge en el referido Glosario, que se
incluye, a modo de anexo, en las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas, es el fruto de la evolucién del enfoque y del contenido de la Me-
moria desde su inicial configuracién constitucional y legal. En virtud de
esta evolucion, el Informe anual sobre la gestion econémico-financiera del
sector publico en un determinado ejercicio ha devenido en una memoria
de actividades, como se acordé formalmente por el Pleno del Tribunal de
Cuentas en su reunién de 28 de junio de 2001. Esta decisiéon supone acu-
dir a una interpretacion flexible —incluso, se diria que sumamente flexi-
ble— de los preceptos atinentes al «Informe o Memoria» anual.

En consonancia con el cambio de su enfoque, también el contenido de
la Memoria ha sufrido significativas modificaciones. En los términos litera-
les del articulo 13.1 de la LOTCu, el «Informe o Memoria anual» previsto
en el articulo 136.2 de la Constitucién Esparfiola habria de comprender
tanto el «analisis de la Cuenta General del Estado y de las demés del sec-
tor publico», como «la fiscalizacion de la gestion econémica del Estado y
del sector publico», debiendo ademas extenderse, entre otros, a una serie
de extremos: la observancia de la Constitucién, de las Leyes reguladoras
de los ingresos y gastos del sector ptblico y, en general, de las normas que
afecten a la actividad econémico-financiera de dicho sector; el cumpli-
miento de las previsiones y la ejecucién presupuestaria; la racionalidad en
la ejecuciéon del gasto publico basada en criterios de eficiencia y econo-
mia; y la ejecucion de los programas de actuacion, inversiones y financia-
cién de las sociedades estatales y de los demas planes o previsiones que
rijan la actividad de las empresas publicas, asi como el empleo de las sub-
venciones con cargo a fondos publicos.
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Por su parte, el articulo 28.5 de la LE'TCu prevé que se incorporen al
«Informe o Memoria anual» los resultados obtenidos en orden a la correc-
cion de las infracciones, abusos o practicas irregulares detectadas por el
TCu, asi como el grado de cumplimiento de las «observaciones emanadas
del mismo».

Para apreciar la diferencia entre lo establecido en los preceptos men-
cionados y la practica que ha acabado imponiéndose basta con traer a
colacién, de forma esquematica, el contenido actual de la Memoria anual:
organizacion y actividades (organigrama, recursos humanos, actuaciones
en materia de igualdad de género, presupuesto y su liquidacion, relacio-
nes institucionales e internacionales); actuaciones fiscalizadoras; memo-
ria de actuaciones jurisdiccionales; y otras actuaciones (asi, publicacio-
nes, actividad formativa, actuaciones en materia de transparencia, ins-
trucciones aprobadas).

Con relacién a la evolucién mencionada, no debe olvidarse que, junto
al «Informe o Memoria anual» y los «Informes o Memorias» ordinarios, el
articulo 28 de la LF'TCu, en su apartado 4, con el antecedente de lo dis-
puesto en el articulo 12.1 de la LOTCu, contemplaba los «Informes o Me-
morias extraordinarias», a través de los cuales el TCu pondria el resultado
de los procedimientos fiscalizadores correspondientes en conocimiento
de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las Comunida-
des Auténomas, si unas y otras asi lo acordasen o cuando, en los casos de
extraordinaria y urgente necesidad, lo considerara pertinente el TCu.
Pues bien, en la practica la excepcion se ha convertido en regla gene-
ral (46), de modo que, conforme a ella, los informes de fiscalizacién apro-
bados por el Pleno del Tribunal de Cuentas son remitidos a las Cortes
Generales, mientras que, como se ha sefialado, el Informe anual se ha
transformado en una memoria de actuaciones, en la que se incluye una
sintesis de las actuaciones fiscalizadoras.

3. MEMORIA DE ACTIVIDADES JURISDICCIONALES
DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

Por mandato del articulo 13.3 de la LOTCu, asi como del articulo 28 de
la LFTCu, la Memoria anual, ademas de la sintesis de la actividad fiscaliza-
dora, contiene asimismo la de las actuaciones jurisdiccionales llevadas a
cabo por el Tribunal durante el afio correspondiente. La inclusion de estas
actuaciones en la Memoria anual no figuraba en el Proyecto de LOTCu,

(46) Ental sentido, se ha puesto de relieve el «<amplisimo uso de la excepcién del articulo 28.4
de la LFTCu» (ver MANEz VINDEL, J.: «La nueva configuracion del Informe Anual del Tribunal de
Cuentas como Memoria de Actuaciones», en Revista Espanola de Control Externo n.° 10, 2002,
pag. 142).
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siendo su incorporacién a la Ley la consecuencia de la aceptaciéon de sen-
das enmiendas (47).

4. LAS MEMORIAS DE OTRAS ENTIDADES FISCALIZADORAS
SUPERIORES Y DE LOS ORGANOS AUTONOMICOS DE CONTROL
EXTERNO

Con uno u otro enfoque y contenido, los Organos de Control Externo
elaboran y hacen publicas sus respectivas memorias anuales, viniendo
obligados a ello por las normas legales y, en su caso, reglamentarias que
los regulan y debiendo hacerlo, en la mayoria de los casos, en el primer
trimestre de cada afno. Lo mismo sucede con el TCu de la Unién Europea
y con las Entidades Fiscalizadoras Superiores de nuestro entorno. Asi, la
Cour des comptes francesa elabora el Rapport public annuel, en el que,
entre otros aspectos, se incluyen una selecciéon de observaciones y reco-
mendaciones, el seguimiento de las observaciones y recomendaciones
formuladas, y la organizacién y las funciones, todo ello tanto de la Cour
como de las chambres regionales et territoriales des comples. Por su
parte, el Tribunal de Contas portugués ha venido elaborando y publican-
do su Anudrio, en el que, entre otros extremos, se recoge la evolucion
histérica de la institucion, el marco normativo, la organizacion y el funcio-
namiento y las relaciones externas, institucionales e internacionales, asi
como un Relatorio de Atividades e Contas, en el que se incluyen, entre
otros aspectos, la actividad del afio correspondiente, el ejercicio de las
funciones y los recursos utilizados y las perspectivas de futuro, figurando
en anexo la cuenta consolidada de la institucién y el informe de auditoria
externa sobre ella.

(47) Ver FERNANDEZ CARNICERO, C. J. (dir.): La Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas. Trabajos
parlamentarios. Madrid, Cortes Generales, 1984, pags. 65y 129-130.
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MOCION

En el contexto del control externo llevado a cabo por el TCu, la
Mocion es el documento aprobado por su Pleno a través del cual se pro-
ponen concretas medidas conducentes a la mejora de la gestion economi-
co-financiera del sector publico, incluyendo las medidas legislativas que
considere oportunas, a la vista del resultado de los informes de fiscaliza-
cién previamente aprobados.

De los cuatro tipos de documentos distintos que la legislacion regula-
dora del Tribunal de Cuentas (48) contempla expresamente para exponer
y trasladar el resultado del ejercicio de su funcién fiscalizadora a las Cor-
tes Generales —y en su caso a las Asambleas legislativas de las Comunida-
des Auténomas— (los Informes, las Memorias, las Mociones y las Notas),
la LETCU parece ofrecer dos alternativas para cumplir con la finalidad
especifica de propuesta de mejora de la gestiéon: las Mociones y las Notas.
Efectivamente, el articulo 28.6 de la LFTCU sefiala: «El Tribunal de
Cuentas elevard en todo caso a las Cortes Generales y, en su caso, a
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas, cuantas
Mociones o Notas considere convenientes, proponiendo las medidas
a su juicio conducentes a la mejora de la gestion econdomico-finan-
ciera del sector publico, a la vista de los Informes o Memorias, ordi-
narias y extraordinarias, a que se refieven los pdrrafos anteriores y
del resultado de la censura de cuentas o procedimientos de fiscaliza-
ciom de que hubiere conocido».

Sin embargo, la practica en el ejercicio de la funcién fiscalizadora ha
hecho que sea la Mocion el instrumento especificamente empleado con
esta finalidad, mientras que las Notas se utilizan para la exposiciéon de
cuestiones que, por su especial importancia o singularidad, se considera
conveniente por el TCu segregar del analisis de un determinado procedi-

(48) Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCU), y Ley 7/1988,
de 5 abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCU).
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miento fiscalizador o complementar mediante el analisis de hechos poste-
riores a la aprobacion de un Informe (ver la voz «Nota» en el presente
Glosario).

Lo anterior no quiere decir que a través de los Informes de fiscaliza-
cton o de las Notas no pueda el TCu formular las propuestas de mejora
que considere pertinentes. Al contrario, la formulacién de recomendacio-
nes en unos y otras forma parte de su razén de ser y por definicién dichas
recomendaciones deben incorporar las medidas que se consideren ade-
cuadas para la mejora de la gestién econémico-financiera de la entidad o
entidades fiscalizadas, incluyendo, en su caso, la promulgacién de normas
legales o reglamentarias, o la reforma de las vigentes. Asi lo establecen
expresamente las Normas de Fiscalizaciéon del Tribunal de Cuentas,
aprobadas por su Pleno el 23 de diciembre de 2013 (en concreto las
Normas Técnicas n.° 84 a 87).

En esta tesitura, la caracteristica distintiva de las Mociones con res-
pecto a las recomendaciones incluidas en los Informes y las Notas, es que
las Mociones se formulan a la vista del resultado de anteriores Informes
de fiscalizacion ya previamente aprobados. En efecto, el TCu goza de
una posicién institucional privilegiada para advertir, en el ejercicio conti-
nuado de su funcién fiscalizadora, determinados problemas, carencias o
defectos estructurales que afectan a la gestién econémico-financiera del
sector publico y que, en ocasiones, solo pueden apreciarse y evaluarse en
su justa medida tras su constatacion reiterada en distintos ambitos de di-
cha gestion. Y es en esas ocasiones en las que el TCu, sin necesidad de
llevar a cabo actuaciones fiscalizadoras nuevas, sino a través de la recopi-
lacién y sistematizacion de las deficiencias observadas en anteriores pro-
cedimientos fiscalizadores y plasmadas en sus correspondientes Informes
de fiscalizacion, puede considerar pertinente formular las oportunas
propuestas a las Cortes Generales —o, en su caso a las Asambleas Legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas—.

Por esta razon, la estructura formal y el planteamiento de las Mocio-
nes se diferencia de la de los Informes y las Notas. De conformidad con
las antes citadas Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas asi
como con el Manual de estilo aplicable a los documentos en los que se
exponen los resultados del ejercicio de la funcién fiscalizadora del TCu,
aprobado por el Pleno el 23 de julio de 2015, las Mociones presentaran la
siguiente estructura:

a) La fundamentacién de la Mocidon, en la que se expondran las ra-
zones que han dado origen a su elaboracion, la necesidad de la misma y los
efectos que se persiguen con su formulacion.

b) Los antecedentes de la Mocion, citando en particular los resulta-
dos de la actividad fiscalizadora relacionados con el objeto de la misma.
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c¢) Las propuestas de medidas concretas que formula el Tribunal
para subsanar las deficiencias puestas de manifiesto en los Informes de
fiscalizaciom en relacion con las materias a que la Mocion se refiere.

Normalmente, en la tramitacion de las Mociones no suele darse un
tramite de alegaciones especifico ya que este debid ser conferido en cada
uno de los procedimientos fiscalizadores que le sirven como anteceden-
tes, sin perjuicio de lo cual, el Pleno del Tribunal puede considerar opor-
tuno otorgar dicho tramite en caso de que la Mocidn aborde alguna cues-
tién nueva no planteada con anterioridad o su alcance asi lo justifique.

Salvando estas singularidades, la naturaleza, eficacia juridica y trami-
tacién de las Mociones son coincidentes con las de los Informes de fisca-
lizacion, ya que se articulan igual que ellos a través de un procedimiento
fiscalizador, por lo que resulta pertinente hacer una remisién sobre estos
aspectos a las voces de este Glosario «Informe de fiscalizacion» y «Pro-
cedimiento fiscalizador».

Desde la promulgacién de la LOTCU y hasta el momento de elabo-
rar el presente Glosario, el TCu ha aprobado y elevado a las Cortes
Generales un total de dieciséis Mociones pudiendo afirmarse que, en
su practica totalidad, han servido como factor de cambio para fomen-
tar mejores practicas administrativas relativas a la gestiéon del gasto
publico o para impulsar, de modo decisivo, cambios legislativos de sig-
nificada trascendencia en el Ambito de la gestién econémico-financiera
y contable del gasto publico. Todas ellas pueden ser consultadas en la
pagina web del Tribunal de Cuentas.
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MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS

1. INTRODUCCION

El punto de partida para el estudio de las modificaciones presupuesta-
rias es el concepto de crédito presupuestario. Los estados de gasto de los
presupuestos se componen de un conjunto de partidas de las cuales tie-
nen la condicién de créditos aquellas que implican la puesta a disposicién
del gestor de unos fondos para la cobertura de necesidades ptblicas. En
su articulo 35, la Ley General Presupuestaria -LGP- define el crédito pre-
supuestario en los siguientes términos:

«Som créditos presupuestarios cada una de las asignaciones imdi-
vidualizadas de gasto, que figuran en los presupuestos de los orga-
nos y entidades a que se refieve el articulo 33.1.a) de esta ley, puestas
a disposicion de los centros gestores parva la cobertura de las necesi-
dades para las que hayan sido aprobados.»

A partir del texto transcrito y del resto de la normativa reguladora
puede definirse sencillamente el crédito como la partida presupuestaria
vinculante, vinculacién que implica unos limites al gasto ptiblico de orden
cuantitativo, cualitativo y temporal. De ahi que toda modificaciéon presu-
puestaria supone un cambio en la cuantia, que puede ser al alza o a la baja,
en la finalidad o en la anualidad de los créditos aprobados por las Cortes
Generales, es decir, en alguno o en varios de los aspectos en que el Presu-
puesto limita al gasto publico.

La problemética de las modificaciones presupuestarias se circuns-
cribe, por tanto, a los estados de gastos de las entidades del sector
publico administrativo, y precisamente en el nivel en que son vinculan-
tes, que pueden conceptos, articulos o capitulos. Por ello, en rigor,
mas que de modificaciones presupuestarias deberia hablarse de modi-
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ficaciones crediticias. Ni los estados de ingresos de dichas entidades ni
las estimaciones de gastos e ingresos de los presupuestos de explota-
cién y capital ofrecen especiales problemas dado el caracter meramen-
te estimativo de sus previsiones. Se puede recaudar por encima o por
debajo de las previsiones sin que por ello haya que modificar las esti-
maciones iniciales.

2. REGULACION DE LAS MODIFICACIONES

La regulacién de las modificaciones por la legislacién espafiola, muy
laxa en el pasado, es en la actualidad muy rigurosa, a lo que han condu-
cido las exigencias del Tratado de la Unién Europea en orden al control
del déficit y de los posteriores acuerdos y reglamentos comunitarios que
han desarrollado y endurecido progresivamente las expresadas exigen-
cias.

En la actualidad, se han establecido unas exigencias sustantivas para
poder modificar los créditos cuyo punto de partida se contiene en el
articulo 31 LOEPSF desarrollado por los articulos 50 y 59 LGP, que esta-
blecen mecanismos para evitar que se incremente con su empleo la nece-
sidad de financiacién del ejercicio. El primero de los preceptos menciona-
dos dispone que en los presupuestos del Estado, las Comunidades Auté-
nomas y las Corporaciones Locales incluiran en sus Presupuestos una
dotacién diferenciada de créditos presupuestarios que se destinara, cuan-
do proceda, a atender necesidades de caracter no discrecional y no pre-
vistas en el Presupuesto inicialmente aprobado, que puedan presentarse
a lo largo del ejercicio. Es el denominado fondo de contingencia de ejecu-
cién presupuestaria, que constituye un limite cuantitativo para las modifi-
caciones a que se refiere. En el caso del Estado, el Fondo, constituido con
el dos por ciento del total del gasto para operaciones no financieras, sélo
puede destinarse a financiar ampliaciones de crédito, créditos extraordi-
narios y suplementos de crédito e incorporaciones de crédito, conforme
se dispone en la correspondiente regulaciéon de estas figuras sin perjuicio
de que, como se ha indicado, se haya de tratar de necesidades no discre-
cionales e imprevistas.

Ahora bien, existen modificaciones presupuestarias que no reducen la
necesidad de financiacién y que, por tanto, no se ven afectadas cuantita-
tivamente por la dotacién del expresado fondo en los términos estableci-
dos en el articulo 50 LGP.

A partir de las expresadas previsiones, en las figuras de modificacion
crediticia que vamos a considerar seguidamente cabe diferenciar entre las
modificaciones en créditos de operaciones financieras y no financieras.
Las primeras no afectan en ningin caso a la necesidad de financiacion, y
por tanto, no se ven concernidas por las restricciones que del fondo deri-
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van mientras que, dentro de las segundas, cabe distinguir los siguientes
supuestos:

— Aumentos de crédito financiados con nuevos o mayores recursos, no
financieros, de los previstos en el presupuesto inicial (al disponer de
financiacién especifica no afectan a la necesidad de financiacién).

— Aumentos de crédito a financiar con el Fondo de contingencia de
ejecucion presupuestaria (el aumento crediticio arrastra un incremento
de la necesidad de financiacién por lo que hay que recurrir al expresado
fondo).

— Aumentos de crédito a financiar con un menor gasto en otras parti-
das no financieras (bajas) (no afectan a la necesidad de financiacién).

En sus aspectos formales la regulacion de las modificaciones se contie-
ne casuisticamente en la LGP (arts. 51 a 63) que tipifica una serie de figu-
ras modificativas respecto de las que se concretan sus caracteres, el pro-
cedimiento y los requisitos para acordarlas y los érganos que tienen com-
petencia para hacerlo.

3. FIGURAS DE MODIFICACION PRESUPUESTARIA

Segun el articulo 51 LGP: «La cuantia y finalidad de los créditos conte-
nidos en los presupuestos de gastos solo podran ser modificadas durante
el ejercicio, dentro de los limites y con arreglo al procedimiento estableci-
do en los articulos siguientes, mediante:

— Transferencias.

Generaciones.

Ampliaciones.

Créditos extraordinarios y suplementos de crédito.
— Incorporaciones».

Estas figuras se regulan casuisticamente en la LGP (arts. 51 a 63) en
la que se concretan igualmente los 6rganos que tienen competencia para
acordarlas: Cortes Generales, mediante ley, o por acuerdo del Gobierno,
Ministro de Hacienda y Funcién Publica, Ministros Jefes de los distintos
Departamentos, y presidentes y directores de las entidades del sector pu-
blico administrativo. Los Presidentes de los érganos constitucionales tie-
nen, con alguna excepcion, las mismas competencias que los Ministros sin
perjuicio de la autonomia presupuestaria de las Cortes Generales). Sin
entrar en el detalle de la regulaciéon brindaremos los rasgos esenciales de
cada figura.
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a) 'Transferencias

La LGP dedica el articulo 52 a la regulaciéon de las transferencias; y
comienza por ofrecernos una definicién meramente contable de las mis-
mas: «Las transferencias son traspasos de dotaciones entre créditos».
Contablemente la transferencia se instrumenta mediante baja en una apli-
cacion presupuestaria de cardcter vinculante y alta simultanea por igual
importe en otra.

Desde una o6ptica juridica, la transferencia supone un cambio en el
destino o la finalidad de un crédito, cuya dotacion pasa a ser asignada a
otro diferente.

La circunstancia de que el crédito (partida presupuestaria vinculante)
pueda coincidir con capitulos, articulos, conceptos o subconceptos presu-
puestarios, da lugar a que la transferencia pueda darse entre partidas pre-
supuestarias con distinto nivel de desagregacion, constituyendo supuesto
determinante de la misma que la insuficiencia se produzca donde esté
establecida la vinculacién juridica.

La definicién legal deber ser matizada en el sentido de que los traspa-
sos deberan realizarse entre créditos de una misma Seccién del Presu-
puesto del Estado (excepto las que sean consecuencia de reorganizacio-
nes administrativas) o de un mismo organismo, pues en otro caso nos
adentrarfamos en el ambito de otras figuras.

Al ser la transferencia una figura equilibrada desde el punto de vista
del déficit, la LGP es generosa en su admision, previendo que puede rea-
lizarse entre los diferentes créditos del presupuesto, incluso con la crea-
cién de créditos nuevos. No obstante, estan sujetas a determinadas res-
tricciones.

b) Generaciones

A tenor del articulo 53 LG, las generaciones son modificaciones que
incrementan los créditos como consecuencia de la realizacién de determi-
nados ingresos no previstos o superiores a los contemplados en el presu-
puesto inicial.

El articulo 134 CE exige que en el Presupuesto inicial se incluyan to-
dos los ingresos y gastos previstos (principio de universalidad), y el corre-
lativo principio contable de presupuesto bruto exige que la totalidad de
los ingresos publicos se aplique a presupuesto de ingresos y la totalidad
de los gastos al presupuesto de gastos. Consecuentemente, si a lo largo
del ejercicio se producen ingresos superiores a los previstos que permiten
financiar mayores gastos se hace preciso habilitar los correspondientes
créditos. Para llevar a cabo la necesaria habilitacion, la Ley ha creado un
mecanismo especifico: la generacion de crédito.

AAAAAAAAA AN A AN

135




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y ENJUICIAMIENTO CONTABLE

La generacion se nos presenta como una figura de modificacién que no
genera déficit en el ejercicio, excepto en el supuesto de que los ingresos
se hayan generado en el ltimo trimestre del afio anterior. En este ultimo
supuesto, la generacion se permite si bien con caracter excepcional. Los
ingresos que pueden dar lugar a generaciones de crédito son tinicamente
los tasados en el articulo 53 LGP.

c) Ampliaciones

La LGP no define la ampliacién de crédito. No obstante, a partir de su
regulacion legal pueden definirse los créditos ampliables como aquellos
créditos en los que la cuantia maxima de la autorizacion presupuestaria es
indeterminada pero determinable con arreglo a los criterios establecidos
en la propia Ley. El crédito ampliable supone una inversién de la légica
presupuestaria, ya que no es el crédito el que determina el montante de
las obligaciones, sino que son estas las que determinan el montante del
crédito.

En el articulo 54 LGP se establecen singularizadamente varios supues-
tos de créditos ampliables y de su forma de financiacién, de los que es
especialmente relevante en el plano cuantitativo la de los créditos desti-
nados a satisfacer obligaciones derivadas de la Deuda del Estado y de sus
organismos auténomos, tanto por intereses y amortizaciones de principal
como por gastos derivados de las operaciones de emision, conversion,
canje o amortizacién de la misma. El caracter ampliable de estos créditos
es una exigencia constitucional (art. 135.3 CE) y al referirse a operacio-
nes financieras no se financian con cargo al fondo de contingencia, por lo
que carecen de limite cuantitativo.

Con un caracter genérico se declaran ampliables los destinados a aten-
der obligaciones especificas del respectivo ejercicio, derivadas de normas
con rango de ley, que de modo taxativo y debidamente explicitados se
relacionen en el estado de gastos de los Presupuestos Generales del Esta-
doy, en su virtud, podra ser incrementada su cuantia hasta el importe que
alcancen las respectivas obligaciones.

d) Créditos extraordinarios y suplementos de crédito

El crédito extraordinario consiste en la concesiéon de una autorizacion
presupuestaria para atender una necesidad no prevista en la Ley de Pre-
supuestos. El suplemento de crédito tiene por objeto elevar el techo de
una autorizacién presupuestaria que se revela insuficiente.

Son requisitos comunes para la tramitacion de estas modificacio-
nes que el gasto no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente y
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que no sea posible atender la necesidad a través de las restantes figu-
ras modificativas, por lo que se trata de una figura de caracter residual
en cuanto a su empleo, lo que constituye una nota negativa pero que
es la que lo diferencia en ultimo extremo de otras figuras modificativas
(art. 55.1 LGP).

A tenor del articulo 55 LGP, si la necesidad surgiera en operaciones no
financieras del presupuesto del Estado, el crédito extraordinario o suple-
mentario se financiara mediante baja en los créditos del Fondo de Contin-
gencia o en otros no financieros que se consideren adecuados. Por el con-
trario, si la necesidad surgiera en operaciones financieras del Presupues-
to, se financiara con Deuda Publica o con baja en otros créditos de la
misma naturaleza, por lo que no afectara a la necesidad de financiacion, y
no consumira dotacién del fondo.

La financiacion de los créditos extraordinarios o suplementarios en los
presupuestos de los organismos auténomos tnicamente podra realizarse
con cargo a la parte del remanente de tesoreria al fin del ejercicio anterior
que no haya sido aplicada en el presupuesto del organismo, o con mayores
ingresos sobre los previstos inicialmente, ingresos que podrian tener su
origen en una transferencia desde el Presupuesto del Estado.

e) Incorporaciones de crédito

El principio constitucional de anualidad de los créditos tiene su mas ti-
pica excepcion en la figura de la incorporacién, que permite que los créditos
de un ejercicio no aplicados en el mismo puedan serlo en uno posterior.

En aplicacién de dicho principio, el articulo 49.2 LGP establece que
aquellos créditos que en el ultimo dia del ejercicio no estén afectados al
cumplimiento de obligaciones reconocidas quedan anulados de pleno de-
recho. La anulacién afectara incluso a créditos que amparen gastos com-
prometidos y en fase de ejecucién. Sin embargo, la ley establece excep-
ciones a esta regla.

La mas tipica excepcion se da en la figura de la incorporacion, que
permite que los créditos del ejercicio anterior no aplicados en el mismo
puedan serlo en el posterior, previa contabilizaciéon del remanente no apli-
cado en el nuevo Presupuesto.

En el articulo 58 LGP se contemplan varios supuestos en que cabe la
incorporacién. Tales supuestos son, ademas de aquellos en que asi lo dis-
ponga una norma de rango legal (supuesto que por obvio no era necesario
relacionar), otros cuya caracteristica comun es que lo que se pretende es
ultimar operaciones con repercusion presupuestaria iniciadas y no finali-
zadas en el ejercicio para el que se otorgo el crédito.
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Las incorporaciones de crédito que afecten al presupuesto del Estado
se financiaran mediante baja en el Fondo de Contingencia conforme a lo
previsto en el articulo 50 de esta ley o con baja en otros créditos de ope-
raciones no financieras.
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NORMAS DE FISCALIZACION

1. DEFINICION

Por normas de fiscalizaciéon puede entenderse un conjunto de reglas,
procedimentales y técnicas, aplicables, con caracter obligatorio u orienta-
tivo, a la actividad fiscalizadora, y cuya finalidad es homogeneizar y nor-
malizar dicha actividad y contribuir a la mejora de su calidad.

2. LAS NORMAS DE FISCALIZACION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

Estas normas pueden tener un origen heterénomo, pero, por lo gene-
ral, son la consecuencia de la autorregulacion, tal y como sucede en el
ambito del control externo espafiol. Asi acaecid, en efecto, en el caso de
las Normas Internas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, de 23 de
enero de 1997, cuyo contenido no era una mera traslaciéon de las normas
legales que regulan este 6rgano, ya que incorporaba, si bien con alcance
meramente indicativo, distintos aspectos no contemplados en ellas. Las
Normas se cuidaban, empero, de esclarecer que, en todo lo que no fuera
el resultado de la mera traslaciéon o aplicaciéon de la normativa vigente,
tendrian efectos internos, afectando solo a los 6rganos del Tribunal.

Mas tarde, el Pleno del Tribunal de Cuentas aprobd, el 28 de octubre
de 2010, unas Normas Internas de contenido primordialmente procedi-
mental, que derogaron otras anteriores, de 14 de febrero de 2002.

Con estos precedentes, el Pleno del Tribunal de Cuentas, por Acuerdo
de 23 de diciembre de 2013, aprob6 las Normas de Fiscalizacién del Tribu-
nal de Cuentas, que han sido objeto de algunas modificaciones posterio-
res. Se trata de un texto normativo tinico, pero compuesto de dos partes
diferenciadas: normas técnicas y normas de procedimiento, completadas
por un glosario. Las primeras, segiin se expresa en el preambulo del docu-
mento, tienen por objeto la regulacién de la planificacion, la ejecucion, la
exposicion de los resultados y el control de calidad de los de los procedi-
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mientos fiscalizadores, mientras que las segundas se dirigen a regular la
tramitacion interna de dichos procedimientos y responden a la necesidad
de articular la relacién entre los érganos que intervienen en el ejercicio de
la funcién de fiscalizacion en una institucién de naturaleza colegiada,
como es el TCu.

Las normas técnicas abarcan aspectos tales como la definicién de con-
ceptos basicos, los principios y normas de conducta a que habra de aco-
modarse el personal fiscalizador, la organizacién del equipo de fiscaliza-
cién, la planificacion, la ejecucion del trabajo, el contenido y la presenta-
cion de los resultados, el tramite de alegaciones y el control de calidad de
los procedimientos. Por su parte, las normas de procedimiento se refieren
a aspectos tales como la funcién fiscalizadora, la rendicién de cuentas y la
remision de documentacion, la planificaciéon a medio y largo plazo, el pro-
grama anual de fiscalizaciones, las directrices técnicas para la elaboracién
de informes, la toma de conocimiento, por el Pleno, del desarrollo e inci-
dencias de los procedimientos, el tramite de alegaciones, la tramitacion
de los proyectos de informes, mociones y notas, la Declaracién sobre la
Cuenta General del Estado, la Memoria Anual del Tribunal de Cuentas, y
las reuniones de la Seccién de Fiscalizacion.

Debe destacarse que estas Normas de Fiscalizaciéon no son, como las
anteriores, orientativas o indicativas, sino que tienen caracter obligatorio.

Estas Normas de Fiscalizaciéon han sido completadas con posteriori-
dad por tres manuales, aprobados por el Pleno del Tribunal de Cuentas
en el afio 2015: de Fiscalizacion Operativa o de Gestion, de Procedimien-
tos de Fiscalizacion de Regularidad, y de Estilo, que han sido objeto de
algunas modificaciones posteriores. Al finalizar 2018, se encontraba en
elaboracién un nuevo manual, referente al seguimiento de las recomen-
daciones.

3. LASISSAI

Como se sefiala en el preambulo de estas Normas de Fiscalizacion, su
adopcién se enmarca en la tendencia internacional hacia la armonizacién
de las normas de auditoria, una de cuyas manifestaciones principales, por
referirnos tan solo a las especificamente aplicables al control externo del
sector publico, fue la aprobacién de las Normas Internacionales de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (International Standars of Supre-
me Auditing Institutions-ISSAI) por la Organizacién Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), como consecuencia de
los trabajos iniciados en 2004 y cuya primera serie completa fue aprobada
en el afio 2010. Estas normas estan estructuradas en cuatro niveles: el
primero estd integrado por la Declaraciéon de Lima, de 1977, y correspon-
de a los principios fundamentales; el segundo se refiere a los requisitos
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previos para el funcionamiento de las Entidades Fiscalizadoras Superio-
res (EFS); el tercero concierne a los principios fundamentales de audito-
ria; y el cuarto atafie a las directrices de auditoria. De estas, las de audito-
ria financiera incorporan las Normas Internacionales de Auditoria (NIA).

Las ISSAI recogen principios y practicas generalmente aceptadas, asi
como criterios consensuados de buenas practicas y, aunque puedan no
ser directamente vinculantes, proyectan su influencia sobre los distintos
ordenamientos juridicos.

La adaptaciéon de las ISSAI de los niveles tercero y cuarto para su
aplicacién en Espafia ha sido llevada a cabo por una Comisién de normas
y procedimientos Tribunal de Cuentas-Organos de Control Externo
(OCEX), dando lugar a las ISSALES. El &mbito subjetivo de estas normas
son las que en ellas se denominan «Instituciones Publicas de Control
Externo» (ICEX), término que comprende tanto al referido Tribunal, como
a los OCEX.

Como se explica en la Introduccion de las ISSAI-ES del tercer nivel, en
la adaptacién de las ISSAI se plantea el problema de traducir el término
inglés audzt. La cuestién ha sido resuelta conforme al criterio establecido
en el Glosario adjunto a las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuen-
tas, empledndose el término «fiscalizacién» para designar la funcién cons-
titucional, estatutaria o legalmente atribuida a los ICEX y la expresion
«auditoria» para designar una determinada técnica empleada en el ejerci-
cio de dicha funcién. Se ha incluido, empero, el término «auditoria» en la
denominacion de las ISSAI atinentes a las auditorias financieras, por la
mayor consolidaciéon que esta técnica ha alcanzado en su normalizacion,
mientras que en las demas se utiliza la expresion «fiscalizacién».

4. LAS NORMAS DE FISCALIZACION DE LOS OCEX

Antes de que el TCu dispusiera de normas de fiscalizacién, los OCEX
yva habian desarrollado actuaciones tendentes a la normalizacién de la
actividad fiscalizadora. En concreto, como fruto del trabajo desarrollado
por una comisién de coordinacién de dichos 6rganos, creada en mayo de
1989, los OCEX contaban, desde 1992, con el documento denominado
«Principios y Normas de Auditoria del Sector Publico», en el que se pre-
tendia, segun su preambulo, recoger los criterios fundamentales que de-
ben ser observados por las instituciones de control externo y disefiar un
marco normativo uniforme y conforme con los principios, normas y pro-
cedimientos generalmente aplicados en la actividad auditora, que permi-
ta disponer de informes homologables entre si. En el &mbito autonémico,
la normalizacién de la actividad fiscalizadora ha sido completada, ademas
de por las Normas Internacionales de Auditoria del Sector Publico del
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Nivel III (ISSAI-ES 100,200, 300y 400) y del Nivel IV (ISSAI-ES 1000,1003,
1700,3000, 3100 y 4000), por diversas Guias Practicas de Fiscalizacion.

5. LAS NORMAS DE FISCALIZACION DE DIVERSAS EFS

El Tribunal de Cuentas de la Uniéon Europea cuenta con sendos ma-
nuales, de auditoria financiera y de conformidad, y de auditoria de ges-
tién, ademas de directrices practicas sobre métodos de auditoria.

Las EFS de distintos paises disponen asimismo de normas derivadas
de la autorregulacion. Asi, en el ambito anglosajon, pueden citarse las
normas de auditoria (Auditing Standars) de la Oficina Nacional de Au-
ditoria de Australia (Australian National Audit Office-ANAO) y las de
idéntica naturaleza del Auditor General de Nueva Zelanda. En los Estados
Unidos de América, la U. S. Government Accountability Office (GAO)
cuenta con normas de auditoria (Generally Accepted Government Au-
diting Standars), conocidas como The Yellow Book,y con un Manual de
Auditoria Financiera (Financial Audit Manual). La Oficina del Auditor
General de Canada (OAG) dispone también de un manual (Direct Enga-
gement Manual/Manuel pour les missions d’appréciation directe).

De las actividades normalizadoras de las EF'S de caracteristicas simila-
res al Tribunal de Cuentas de Espafia, pueden citarse las desarrolladas por
la Cour des Comptes francesa, que cuenta con unas normas profesionales
a las que deben acomodarse sus miembros, asi como los de las camaras
regionales y territoriales de cuentas, en el ejercicio de sus atribuciones,
todo ello en aplicacion del articulo 38 de la Ley n.° 2011-1862, de 13 de
diciembre de 2011 (49). Estas normas, adoptadas en diciembre de 2014,
constituyen una formalizaciéon de buenas practicas y comprenden disposi-
ciones sobre aspectos transversales (programacion, recursos humanos y
calidad del trabajo), asi como disposiciones especificas sobre cada una de
las principales misiones asignadas a los mencionados érganos de control
externo. Por su parte, el Tribunal de Cuentas portugués, conforme a lo
previsto en su Ley de Organizaciéon y Procedimiento, dispone de algunos
manuales: de principios fundamentales de auditoria; de auditoria de re-
sultados; y de auditoria y procedimientos, asi como otro referente a los
contratos de colaboracion publico-privada (Linhas de Orientacao —Gui-
de Lines— e Procedimentos para o desenvolvimento de Auditorias
Externas a Parcerias Publico Privadas).

(49) Este articulo adicion6 un nuevo parrafo al articulo 112-8 del Cédigo de las Jurisdicciones
Financieras, del siguiente tenor: «Les membres de la Cour des comptes sont tenus de se conformer,
dans Uexercice de leurs attributions, aux normes professionnelles fixées par le premier président,
apres avis du Conseil Supérieur de la Cour des comptes». Este mismo articulo anadié asimismo
un nuevo parrafo al articulo.
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NOTA

1. INTRODUCCION

En el contexto del control externo de la gestion econémico-financiera
del sector publico llevado a cabo por el TCu, las Notas constituyen una
modalidad documental en la que el TCu expone los resultados de su acti-
vidad fiscalizadora.

Lalegislacion reguladora del TCu contempla cuatro tipos de documen-
tos distintos para exponer y trasladar a las Cortes Generales —y en su caso
a las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas— el resultado
del ejercicio de su funcién fiscalizadora: los Informes, las Memorias, 1las
Mociones y las Notas. Sin embargo, no existe una definicién legal clara
que confiera un alcance preciso a cada uno de estos documentos, y ha
sido la practica en el ejercicio de la funcién fiscalizadora la que, con el
tiempo, ha ido acotando el contenido y finalidad que corresponde otorgar
a cada uno de ellos (ver en el presente Glosario las voces «Informe de
fiscalizacion», «Memoria» y «Mocion»).

Aunque el articulo 28.6 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas (LFTCU) parece querer equiparar con-
ceptualmente las Notas y las Mociones (50), lo cierto es que la practica
fiscalizadora las ha asimilado en mucha mayor medida, en su sentido te-
leolégico, con los Informes de fiscalizacion. En efecto, al igual que suce-
de en el caso de los Informes, las Notas son documentos aprobados por el
Pleno del Tribunal de Cuentas en los que se exponen los resultados, con-
clusiones y recomendaciones deducidos de los correspondientes procedi-

(50) Este articulo dispone lo siguiente: «6. El Tribunal de Cuentas elevard en todo caso a las
Cortes Generales y, en su caso, a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas,
cuantas Mociones o Notas considere convenientes, proponiendo las medidas a su juicio
conducentes a la mejora de la gestion economico-financiera del sector publico, a la vista de los
Informes o Memorias, ordinarias y extraordinarias, a que se refieren los pdrrafos anteriores y
del resultado de la censura de cuentas o procedimientos de fiscalizacion de que hubiere conocido».
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mientos de fiscalizaciéon, que han de elevarse a las Cortes Generales y
publicarse en el Boletin Oficial del Estado. Cuando la actividad fiscaliza-
dora se refiera a las Comunidades Auténomas o a Entidades que de ellas
dependan, las Notas deben remitirse, asimismo, a la Asamblea Legislativa
de la respectiva Comunidad y publicarse también en su Boletin Oficial.

2. EVOLUCION DE LAS NOTAS A LO LARGO DEL TIEMPO

Tras la promulgacion de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del
Tribunal de Cuentas (LOTCU), las primeras Notas que se tramitaron por
el TCu entre los afos 1983 y 1985 (en concreto se tramitaron nueve Notas
en este periodo) tuvieron como objeto la plasmacion del resultado de fis-
calizaciones realizadas sobre un muy especifico ambito objetivo o subjetivo
de control (la fiscalizacién de determinados contratos celebrados por un
concreto érgano de contratacion, o la fiscalizacién de algin organismo en
particular). En definitiva, las Notas tenian entonces una finalidad similar a
la de los Informes de fiscalizacion, siendo su caracteristica distintiva su
brevedad al tener un objeto limitado. Por ello, las primeras Normas Inter-
nas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, que eran de fecha 23 de ene-
ro de 1997, contenian en su Glosario anexo la siguiente definicién: «Nota:
Comumnicacion del Tribunal de Cuentas a las Cortes Generales o
Asambleas legislativas de las Comunidades Autdnomas de alcance re-
ducido, acerca de determinadas irreqularidades puestas de manifies-
to en el transcurso del correspondiente procedimiento fiscalizador».

A este periodo sigui6 otro, entre los afios 1986 y 1998, en el que no fue
tramitada ninguna Nota. Dicho periodo coincidié con la expansién del
empleo de la figura del Informe de fiscalizacion, entendido como infor-
me especial desgajado del Informe anual al que se refieren la LOTCU y
la LFTCU, razén que explica en cierto modo el desuso en el empleo de la
Nota, en favor de la utilizacion del Informe (ver la voz «Informe de fisca-
lizacion» del presente Glosario).

A partir de 1999 fue retomado, no obstante, el empleo de la Nota (han
sido aprobadas otras nueve Notas desde entonces hasta la fecha de elabo-
racion de este Glosario), pero con un objeto matizadamente diferente: a
través de ellas pasé a exponerse el resultado de cuestiones relevantes
observadas en el curso de otros procedimientos fiscalizadores y que me-
recian una atenciéon monografica especial, o aspectos complementarios a
informes anteriormente aprobados, que hubieran requerido un segui-
miento especial o alguna profundizacién adicional. Por ello, las posterio-
res (y actualmente vigentes) Normas de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas, aprobadas el 23 de diciembre de 2013, recogen en su Glosario
terminolégico la siguiente definiciéon mas actualizada: «Nota de fiscaliza-
cion: documento aprobado por el Pleno relativo a cuestiones que, por
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su especial importancia o singularidad, se considere conveniente
segregar del andlisis de un determinado procedimiento fiscalizador
o complementar mediante el andlisis de los hechos acaecidos con
posterioridad, a la aprobacion del informe».

3. NATURALEZA, TRAMITACION Y EFICACIA DE LAS NOTAS

Por lo demas, la naturaleza, eficacia juridica, forma y tramitacién de
las Notas de fiscalizacién son coincidentes con las de los Informes de
fiscalizacion, y se articulan igual que ellos a través de un procedimiento
fiscalizador, por lo que resulta pertinente hacer una remisién sobre estos
aspectos a las voces de este Glosario «Informe de fiscalizacion» y «Pro-
cedimiento fiscalizador».
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OBSERVACIONES

1. INTRODUCCION

La fase de observaciones es una de las que conforman el procedimien-
to fiscalizador. La existencia de esta fase si bien estd establecida en la
LFTCU tiene una fuerte carga de usus fori.

Lo que establece el articulo 44 de la LFTCu, en su parrafo 3, es que
una vez tratadas las alegaciones de los responsables del ambito fiscalizado
(las alegaciones forman otra fase del procedimiento fiscalizador y existe
un término en este Glosario que se refiere a ellas) el Departamento
ponente (el Departamento en el que se siga el procedimiento dice el pre-
cepto) «lo pondra de manifiesto al Ministerio Fiscal y Servicio Juridico del
Estado en el Tribunal de Cuentas, al objeto de que, dentro de un plazo
comun no superior a treinta dias, formulen lo que estimen pertinente en
relacién con sus respectivas competencias».

Y continta el articulo 44 en su parrafo 4 diciendo que «(1)a Seccion de
Fiscalizacion deliberard sobve el citado proyecto y lo someterd a la
aprobacion del Pleno del Tribunal».

Noétese que en ningiin momento el articulo 44 utiliza el término «ob-
servaciones», en realidad la LF'TCu solo lo usa en el articulo 28.5, dentro
del contenido de la Memoria Anual y con un sentido distinto (51).

Puede apreciarse por tanto que, en la regulacién legal, tras el trata-
miento de alegaciones, se da traslado al Ministerio Fiscal y a la Abogacia
del Estado para que informen en orden a sus respectivas competencias y
se procede a una deliberaciéon de la Seccién de Fiscalizacién, antes de
elevar el proyecto de informe de fiscalizacién al Pleno.

(51) Enla LOTCu tampoco aparece el término «observaciones».
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2. ARTICULACION EN LA PRACTICA

Pero la practica, consagrada en las Normas de Fiscalizacién del Tribu-
nal de Cuentas, da lugar a lo siguiente: simultdneamente al envio del pro-
yecto al Ministerio Fiscal y al Abogado del Estado, se remite también a
todos los miembros del Pleno para que puedan formular las observaciones
que consideren convenientes, tras el tratamiento de las observaciones
realizado por el Departamento ponente el proyecto se incluye en el orden
del dia de la Seccién de fiscalizaciéon donde serd objeto de debate, tras el
mismo (la Seccién debate, pero no aprueba el proyecto, en realidad ni tan
siquiera aprueba su elevacion al Pleno, es decir la seccién debate, pero no
vota) el proyecto se eleva al Pleno para su aprobacion (562).

Es decir, en la practica se ha creado una figura, la de las observaciones,
como un tramite con su propio plazo, para facilitar la deliberacién de la
Seccién de Fiscalizacion. No es 16gico que un proyecto se debata sin que
antes quienes deban debatirlo hayan tenido la ocasién de presentar «en-
miendas», si se las quiere llamar asi, tras un periodo de estudio y sin que
esas «enmiendas» también sean estudiadas y tratadas por el Departamen-
to ponente.

Asi que la existencia de ese tramite de observaciones, aun no previsto
en la ley, es perfectamente valida, pues no es mas que un acto preparato-
rio de otro tramite, si previsto en este caso, que es el debate por la Sec-
cién de Fiscalizacion.

Mas discutible es que en ese momento del procedimiento fiscalizador,
antes del debate de la Seccién de Fiscalizacion, se envie el proyecto a los
miembros del Pleno que no forman parte de dicha Seccién, dado que el
fundamento para la existencia de las observaciones es ese debate. Pero el
argumento de facilitar el tramite de debate en la Seccién es también apli-
cable a facilitar el debate en el Pleno, aunque esta «facilitacién» se produ-
ce en momento procedimental inoportuno.

El caso es que la féormula ha cobrado carta de naturaleza y se utiliza no
solo para la tramitacién de los proyectos de informes de fiscalizacién sino
también los de las directrices técnicas y el Programa Anual de Fiscaliza-
ciones en las que existe un tramite de observaciones.

(52) De la diccion literal del 44.4 de la LFTCu podria desprenderse que el Pleno aprueba o
no el proyecto, pero que no puede modificarlo tras el debate de la Seccion de Fiscalizacion (dice
literalmente «lo sometera a la aprobacion del Pleno»), pero desde un punto de vista de logica
procedimental, en el Pleno se puede modificar un proyecto para lograr la aprobacién del mismo
(aunque esto no sea frecuente), pues devolverlo a la Seccion para un nuevo tramite de deliberacién
implicaria una pérdida de tiempo.
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3. REGULACION DE LAS OBSERVACIONES EN LAS NORMAS DE
FISCALIZACION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

En cuanto a la regulacién de las observaciones en las Normas de Fis-
calizacién del Tribunal de Cuentas se encuentra, fundamentalmente, en
las normas 69 y siguientes de las de Procedimiento.

La Norma 69 dice que al tiempo de remitir el proyecto de informe junto
con las alegaciones al Ministerio fiscal y al Servicio Juridico del Estado, el
departamento ponente lo enviard a los restantes miembros del Pleno a fin
de que, en el mismo plazo fijado para aquellos (que no sera inferior a 10
dias), realicen por escrito las observaciones que consideren convenientes.

Ademas, en los escritos de remision del proyecto de informe se indica-
ra que estan disponibles para consulta de los miembros del Pleno los do-
cumentos y antecedentes que han servido de fundamento al resultado
que se acompana.

Las observaciones formuladas por los miembros del Pleno se enviaran
al departamento ponente y a la Presidencia de la Secciéon de Fiscalizacion.

El departamento ponente redactard un escrito de contestacion a las
observaciones recibidas en el que expondra de forma motivada la posicion
del departamento respecto de cada una de ellas. El plazo para formular
este escrito es también de 10 dias y se acompafiara, en su caso, la pro-
puesta de modificaciones del proyecto inicialmente distribuido, indicando
si se solicita que se incluya el proyecto en el orden del dia de la siguiente
reunién de la Seccioén.

La Presidencia de la Seccién de Fiscalizacion distribuird a todos los
miembros del Pleno las observaciones formuladas, el escrito de contesta-
cion del departamento ponente junto con las paginas del proyecto cuya
modificacion se propone, y los dictdmenes emitidos, en relaciéon con sus
respectivas competencias, por el Ministerio Fiscal y el servicio juridico del
Estado.

Si al analizarse y deliberarse en la Seccién de Fiscalizacion el proyecto
de informe y la documentacién complementaria se hubiese acordado la
modificacion del texto inicial, el departamento ponente elaborara el nue-
vo texto y lo remitird a la Presidencia de la Seccién de Fiscalizacién, que
procedera a su distribuciéon a todos los miembros del Pleno.

La Seccién de Fiscalizacion elevara al Pleno del Tribunal el proyecto
de informe, incluyendo las modificaciones acordadas en su caso.

Se ha transcrito aqui esquematicamente la regulacién de las observa-
ciones para que pueda apreciarse el funcionamiento de las mismas dentro
del procedimiento fiscalizador. Nétese que las observaciones las pueden
formular todos los miembros del Pleno y el Ministerio Fiscal y que sin
embargo solo las pueden debatir en la Seccién de Fiscalizaciéon los miem-
bros de esta.
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Debe hacerse referencia por ultimo a un aspecto fundamental en rela-
ciéon con las observaciones.

Resulta importante en toda organizacion, y esta en boga en las entida-
des auditoras, especialmente en las privadas, el control de calidad de los
procedimientos, el verificar si cada procedimiento ha sido cumplido, si en
cada proceso se han observado, las normas procedimentales.

Si bien es deseable trasladar a las entidades fiscalizadoras publicas el
concepto de control de calidad (563), no es menos cierto que se debe hacer
adaptandolo a la naturaleza publica de estos entes.

El problema principal es que en un procedimiento fiscalizador de una
entidad publica el maximo érgano de la misma, en el caso del TCu su
Pleno, es depositario de un poder ptblico atribuido por la Constitucién y
por la Ley. El articulo 21.3.a) de la LOTCu atribuye al Pleno el ejercicio de
la funcién fiscalizadora y por tanto nadie puede corregir los informes
aprobados por el Pleno, del mismo modo que no pueden recurrirse las
Sentencias del Tribunal Supremo (salvo excepcién) o del Tribunal Cons-
titucional.

Por tanto el control de calidad ha de ser anterior a la aprobacién por el
Pleno. Y aqui es donde las observaciones juegan su otro papel (aparte del
procedimental de preparar los debates de la Seccién de Fiscalizacion y del
Pleno) pues la Norma 99 de las Técnicas dice que «(1)a calidad de los
procedimientos fiscalizadores se controlard por el departamento o
unidad ponente, mediante procedimientos normalizados de control;
por los miembros del Pleno, a través del tramite de observaciones... y
por la Presidencia de la Seccion de Fiscalizacion, que realizard el
control formal del informe....»

Y de esa forma se produce un control de calidad material respetando
la supremacia constitucional del Pleno.

(53) El Glosario de las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas define el control de
calidad como las actuaciones que tienen por objeto verificar si la fiscalizacion se ha realizado de
conformidad con las presentes normas y, en particular, si se han alcanzado todos los objetivos y si la
evidencia obtenida es suficiente y adecuada para sustentar las conclusiones.
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ORGANOS AUTONOMICOS DE CONTROL EXTERNO

1. INTRODUCCION

El acrénimo OCEX (érgano u érganos de control externo) ha cobrado
fortuna para denominar a los érganos de control externo, aunque debe
decirse que ordinariamente se utiliza para referirse exclusivamente a los
organos autonémicos, y no al TCu estatal. Habida cuenta de que en este
Glosario existe de manera independiente la voz «Tribunal de Cuentas»,
que incluso tiene dos entradas, una como érgano de fiscalizacién y otra
como Organo de enjuiciamiento, aqui nos vamos a referir exclusivamente
a los 6rganos de control externo autonémicos (54).

La Constitucién no preveia la existencia de érganos de control de
cuentas autonémicos, la Ley Organica de Financiacién de la Comunidades
Auténomas establecié la posibilidad de dichos érganos, tanto por estipu-
lacién estatutaria como por creacion a través de ley autonémica, la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas solamente contemplaba el nacimiento
de érganos de control autonémicos derivados de Estatutos de autonomia
y en ese momento cuatro de los Estatutos de autonomia iniciales estable-
cian la creacion de ese tipo de 6rganos.

A partir de esta situacién fueron creandose diversos érganos de con-
trol externo autonémicos, en el momento de escribirse estas lineas doce
Comunidades Auténomas gozan de érgano de control externo propio que,
por orden alfabético, se enuncian a continuacion:

— Camara de Cuentas de Andalucia, Ley 1/1988, de 17 de marzo.
— Camara de Cuentas de Aragén, Ley 11/2009, de 30 de diciembre.
— Sindicatura de Cuentas de Asturias, Ley 3/2003, de 24 de marzo.

(54) Respecto a esta voz puede verse RobriGUEZ Castano, Antonio Ramoén, «Los 6rganos de
control externo autonémicos» dentro de la obra colectiva La gestion de los fondos publicos: control
y responsabilidades. Los derechos de los ciudadanos, las garantias y las vias de actuacion para
su efectividad. Directores: Palomar Olmeda, Alberto y Garcés Sanagustin, Mario.
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— Sindicatura de las Cuentas de Illes Balears de 2004, Ley 4/2004, de 2
de abril.
Audiencia de Cuentas de Canarias, Ley 4/1989, de 2 de mayo.
— Consejo de Cuentas de Castilla y Leoén, Ley 2/2002, de 9 de abril.
Sindicatura de Cuentas de Catalufia 2010, Ley 18/2010, de 7 de

junio.

— Consejo de Cuentas de Galicia, Ley 6/1985, de 24 de junio.

— Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, Ley 11/1999, de 29
de abril.

— Camara de Comptos de Navarra, Ley Foral 19/1984, de 20 de
diciembre.

— Tribunal Vasco de Cuentas Publicas, Ley 1/1988, de 5 de febrero.

— Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana, Ley 6/1985,
de 11 de mayo.

Existié también un OCEX en Castilla-La Mancha, pero fue suprimido.

El estudio de los OCEX va a hacer tratando su organizacion, sus com-
petencias desde un prisma subjetivo, sobre quienes se ejerce el control, el
sector publico, desde el objetivo, qué actividades del sector publico se
controlan y desde el prisma de su actividad, cuales son las funciones que
ejercen los 6rganos de control externo.

2. ORGANIZACION

En cuanto su organizacion, todos los érganos de control externo de-
penden de la Asamblea Legislativa correspondiente, lo que se manifiesta
en el nombramiento de los titulares de los 6rganos, que son en todos los
casos elegidos por los parlamentos autonémicos en virtud de unas mayo-
rias cualificadas. Sin embargo, la dependencia es meramente formal en el
sentido de que se pretende vincular a estos érganos al Poder Legislativo
para alejarlos de cualquier injerencia por parte del Ejecutivo. Asi todas las
leyes recogen expresamente la independencia funcional o en el ejercicio
de sus funciones de los 6rganos de control externo. La independencia
funcional se encuentra reforzada y garantizada por la independencia, o
mejor dicho autonomia, presupuestaria y organizacional.

La ultima cuestién a tratar dentro de la organizacion de los érganos de
control externo es la que quiza sea mas aparente, pero que carece de gran
importancia practica y es el cardcter unipersonal o colegido del 6rgano de
control o al menos de su maxima instancia. Todos los 6érganos de control
externo son colegiados, salvo la Camara de Comptos (55).

(65) Durante su existencia también lo fue la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha.
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3. COMPETENCIAS

En cuanto al ambito de actuacion, todas las leyes reguladoras de los OCEX
autonémicos les atribuyen el control de la gestién econémica o econémico-
financiera publica, utilizando para ello una doble via: en primer lugar definen
el sector publico, el conjunto de entes sobre los que ejercer el control, y des-
pués, como pieza de cierre del sistema, suelen definir los fondos publicos,
para poder controlar su gestiéon aun cuando no sea realizada por entes inte-
grados en el sector publico.

En cuanto a las funciones de los OCEX todas las leyes reguladoras y
todas en su articulo 1, atribuyen a dichos érganos la fiscalizaciéon o control
externo de la actividad econémico-financiera de la Comunidad Auténoma
respectiva. Ademas, diversas leyes atribuyen alguna funcién a sus érganos
de control externo en relacién con el enjuiciamiento contable. Por ultimo,
las mayorias atribuyen a los OCEX una funcién consultiva de asesoramien-
to sobre la materia en relacion con la actividad econémico-financiera.

4. RELACIONES ENTRE LOS OCEX Y EL TRIBUNAL DE CUENTAS

Un aspecto clave es el relativo a las relaciones entre el TCu y los OCEX
autonémicos. Esas relaciones giran sobre lo establecido por el Tribunal
Constitucional en su sentencia 187/1988 de 17 de octubre, de donde surge
el aforismo de que el TCu es supremo y Unico, pero predicandose esas ca-
racteristicas separadamente referidas a cada una de sus funciones. Es su-
premo cuando fiscaliza, pero no tinico, porque existen los OCEX autonémi-
€os y es Unico, pero no supremo, cuando enjuicia porque sus sentencias son
recurribles ante el Tribunal Supremo.

La relacién del TCu con los érganos de control externo autonémicos
en cuanto a la exigencia de responsabilidades contables no plantea nin-
gun problema. Los 6rganos autonémicos carecen de jurisdiccién y sola-
mente pueden realizar labores instructoras e incluso, segin las tesis mas
estrictas, inicamente por delegacién del Tribunal de Cuentas.

En cambio las relaciones en materia de funcién fiscalizadora son mas
complejas. El TCu tiene competencia en todo el territorio nacional, lo que
se superpone con la competencia de los OCEX en el &mbito autonémico.
El Tribunal Cuentas puede fiscalizar a las Comunidades Auténomas y ese
es precisamente el ambito propio de los érganos de control externo auto-
némicos.

A este respecto el articulo 29 de la Ley de Funcionamiento del TCu
establece que los OCEX de las Comunidades Auténomas coordinaran su
actividad con la del TCu mediante el establecimiento de criterios y téc-
nicas comunes de fiscalizacién que garanticen la mayor eficacia en los
resultados y eviten la duplicidad en las actuaciones fiscalizadoras, con-
cretando que:
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— Dichos érganos remitiran al TCu los resultados de su actividad fisca-
lizadora que habran de remitirse acompaniados de los antecedentes y del
detalle necesarios al objeto de que el TCu «pueda examinarlos, practi-
cay, en su caso, las ampliaciones y comprobaciones que estime nece-
sarias, e 1mcorporar sus propias conclusiones, si resultara proceden-
te, a la Memoria anual a rematir a las Cortes Generales o a las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas o a las Memorias
extraordinarias».

— El TCu podra solicitar de los 6rganos de fiscalizacion externa de las
Comunidades Auténomas la practica de concretas funciones fiscalizado-
ras, tanto si se refieren al sector publico autonémico como al estatal.

Puede apreciarse en el legislador una voluntad de coordinacion, el
TCu ha de ejercer la funcién de control que le corresponde sobre el sector
publico autonémico a través de los informes de los OCEX autonémicos y
si estos se le antojasen insuficientes puede pedir al érgano autonémico
que los complemente mediante la practica de concretas funciones fiscali-
zadoras. Pero el precepto no va mas alla, ;estdn obligados los 6rganos
autonémicos a realizar esas «concretas funciones fiscalizadoras»? parece
que si, pero ;puede el Tribunal compelerles si se niegan?

La posicién del TCu deriva de su posicion constitucional. Es un érgano
de relevancia constitucional, es decir se caracteriza porque si bien aparece
recogido en la Constitucién, no es coesencial con el sistema politico-cons-
titucional y no encarna un poder del Estado en el sentido de corresponder-
le en algiin modo la direccién politica del mismo, sino que es un érgano
auxiliar, concretamente es el 6rgano que debe informar al Poder Legislati-
vo de la gestion econémico-financiera del Poder Ejecutivo o en un Estado
compuesto como el espanol, de los Poderes Ejecutivos.

El TCu tiene la funcién constitucional de informar a las Cortes Gene-
rales de la gestién econémico-financiera de las Comunidades Auténomas.
Respecto a las que poseen érgano de control externo propio el Tribunal
utilizara el resultado del ejercicio de la funcién fiscalizadora de esos 6rga-
nos y si no le resultare suficiente les instard a la practica de concretas
actuaciones fiscalizadoras y si estas no se hicieren el TCu tiene el poder y
el deber de realizarlas por si mismo.

En conclusién, los OCEX son los «tribunales de cuentas» autonémicos,
con plena capacidad fiscalizadora en su ambito, sin empecer la competen-
cia que tiene también en el mismo ambito el TCu y actuando en colabora-
cién con €l y sin competencias propias en el &mbito enjuiciador, aun cuan-
do si puede colaborar con el TCu en la instruccién de los procedimientos
de exigencia de responsabilidad contable.
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PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA

1. INTRODUCCION

En otra voz de este Glosario, voz que también me ha cabido el honor
de hacer, se expone el concepto de contabilidad publica y la importancia
del mismo para la labor fiscalizadora del Tribunal de Cuentas.

En esa voz se sefiala que una de las normas fundamentales en materia
de contabilidad publica es el Plan General de Contabilidad Publica, apro-
bado por Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril y se esboza el contenido
del mismo.

Aqui quiere hacerse referencia a su importancia y a la de otros planes
intimamente relacionados con el mismo, que es muy superior a lo que
podria pensarse del rango de la norma que la aprueba, una mera orden
ministerial.

Dice la exposiciéon de motivos de la Orden 1037 que todas las reformas
de la contabilidad publica realizadas en Espafia han pretendido alcanzar
el objetivo de la normalizacién contable, que podemos definir como el
hecho de que todos los operadores econémicos utilicen unas mismas nor-
mas para contabilizar sus operaciones. Y afiade que para lograr el objetivo
se han seguido tres vias:

¢ La normalizacion de los criterios contables aplicados por las distin-
tas Administraciones Publicas

¢ La normalizacién con los principios contables aplicables a las em-
presas

e Se han tomado como referente los pronunciamientos contables in-
ternacionales.

Y en consonancia con esas tres vias, el Plan General de Contabilidad
Publica del 2010 ha pretendido, mejorar la informacién en el sector publi-
co y los principios de eficacia y eficiencia en la utilizacién de los recursos
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publicos, lo que implica incluir en las cuentas anuales una informacién
complementaria a la informacion financiera y presupuestaria que permita
apoyar la adopcion racional de decisiones, incluyéndose por primera vez
en las cuentas anuales del sector publico informacién de costes por acti-
vidades y unos indicadores presupuestarios, financieros y de gestién, que
amplian los elementos de informacion para la mejora de la gestion publica.

Ademas, la promulgacion de un nuevo Plan General de Contabilidad
para la empresa privada (66), aprobacion derivada de la modificacion de
la legislacion mercantil la cual deriva a su vez de la normativa europea,
exigia la aprobacién de un nuevo Plan General de Contabilidad Publica
para conseguir la normalizacién contable con los principios aplicados por
las empresas, para lo que el plan de contable publico ha tomado como
modelo el Plan General de Contabilidad para la empresa, con las especia-
lidades propias de las entidades del sector ptblico.

Y también, teniendo en cuenta que en el ambito de las normas interna-
cionales se habian aprobado las Normas Internacionales aplicables a la
Contabilidad del Sector Publico (NIC-SP), y a pesar de que no existe una
norma de la Unién Europea que obligue a los Estados miembros a aplicar-
las (a diferencia de lo que ocurre con las privadas en algunos casos) el
Plan General de Contabilidad Publica se ha adaptado a dichas Normas en
aquellos aspectos que se han considerado necesarios para avanzar en el
proceso de normalizacion contable, mejorando la calidad de la informa-
cién contable en el sector publico espaniol.

2. DESARROLLOS DEL PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD
PUBLICA

Hasta aqui se ha expuesto qué es el Plan General de Contabilidad Pu-
blica y cudales son los principios y objetivos que le inspiran y habiendo
expuesto en el estudio de otra voz su estructura bésica, va a hacerse aho-
ra referencia a determinados desarrollos del Plan General de Contabilidad
Publica.

A pesar del deseo del Plan de ser general, de ser de aplicacion a todo el
sector publico lo cierto es que ello no ha resultado posible, y por ello han
debido de aprobarse diversas adaptaciones del propio Plan para ambito
concretos, adaptaciones a las que continuacion se va a hacer referencia.

La adaptacién del Plan General de Contabilidad Publica a las entidades
que integran el sistema de la Seguridad Social, aprobada por Resolucion
de 1 de julio de 2011, de la Intervencién General de la Administracién del

(56) Enrealidad dos, el Plan General de Contabilidad, aprobado por el Real Decreto 1514/2007,
de 16 de noviembre, y el Plan General de Contabilidad para la Pequenia y Mediana Empresa aprobado
por el Real Decreto 1515/2007, de 16 de noviembre.
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Estado. Esta adaptaciéon se basa en las interrelaciones y estructura de las
entidades que conforman el Sistema de la Seguridad Social, las peculiari-
dades de los principales recursos y obligaciones propios del Sistema, asi
como las necesidades de informacién contable de los 6rganos que ejercen
el control, en aras del buen funcionamiento de los servicios.

En el ambito de la Administracién Local existen varias instrucciones:

— Instrucciéon del modelo Normal de contabilidad local. Orden
HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, que se aplica a los municipios cuyo
presupuesto exceda de 3.000.000 €, o que sin excederlo si supere
los 300.000 € y cuya poblacion sea superior a 5.000 habitantes a las demas
entidades locales siempre que su presupuesto exceda de 3.000.000 € y los
organismos auténomos dependientes de las entidades locales anteriores.

— Instruccién del modelo Simplificado de contabilidad local. Orden
HAP/1782/2013, de 20 de septiembre, que se aplica a los municipios cuyo
presupuesto no exceda de 300.000 €, asi como aquellos cuyo presupuesto
supere este importe pero no exceda de 3.000.000 € y cuya poblacién no
supere 5.000 habitantes, a las demas entidades locales siempre que su
presupuesto no exceda de 3.000.000 € y a los organismos auténomos de-
pendientes de las entidades locales contempladas en los apartados ante-
riores.

— Instruccién del modelo Basico de contabilidad local. Orden
EHA/4040/2004, de 23 de noviembre, modificadapor Orden HAP/1782/2013,
de 20 de septiembre que se aplica a las entidades locales cuyo Presupuesto
no exceda de 300.000 euros siempre que de ellas no dependan organismos
auténomos, sociedades mercantiles o entidades publicas empresariales.

Todas estas Instrucciones se han dictado o modificado para adaptarlas
a al Plan General de contabilidad Publica. Se puede apreciar que aunque
el objetivo del Plan General es la normalizacion de la informacién contable
de todos las Administraciones Publicas, ello no es del todo posible y exis-
ten entes y entidades que han de llevar su contabilidad conforme a los
principios del Plan, pero que no pueden aplicar directamente el mismo.

Es de importancia sefialar que las reglas 24, 104.3 y 92.3 de las Orde-
nesde23denoviembre EHA/4040/2004, EHA/4041/2004, y EHA/4042/2004,
respectivamente, establecen que para la rendicién de las Cuentas Genera-
les los C)rganos de Control Externo podran establecer procedimientos de
envio a través de medios electrénicos, informaticos o teleméticos, siem-
pre que quede garantizada la autenticidad, integridad y conservacién de
la informacién contable que se rinda, asi como la recepcién del érgano
destinatario y en virtud de ello el TCu dicté la Instruccién que regula el
formato de la Cuenta General de las Entidades Locales en soporte infor-
matico y el procedimiento telematico para la rendicion de cuentas, apro-
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bada por Acuerdo de Pleno del Tribunal de Cuentas de 29 de marzo de 2007,
modificada por Acuerdo de 30 de junio de 2010 y la Instruccién que regu-
la la rendicion telematica de la Cuenta General de las Entidades Locales y
el formato de dicha Cuenta, a partir de la correspondiente al ejercicio
2015 aprobada por Acuerdo del Pleno de 26 de noviembre de 2015.

Aunque esta voz se refiere al Plan General de Contabilidad Publica se
antoja también el lugar adecuado para hacer referencia a una figura espe-
cial que, aunque se incardina en la contabilidad privada, por referirse a
una entidad privada que aplica en cierto sentido el Plan de Contabilidad
de la empresa espaifiola, estd intimamente unida al TCu, pues el mismo es
quien ha realizado la adaptacién: es el Plan de Contabilidad Adaptado a
las Formaciones Politicas.

La Disposicién Adicional Octava de la Ley Organica sobre financiacion
de los partidos politicos (67), establecié que el TCu elaboraria y aprobaria
un Plan especifico de cuentas para las formaciones politicas, que debera
ser aprobado por el Tribunal previo andlisis y debate del mismo por la
Comisién Mixta Congreso-Senado para las relaciones con el Tribunal de
Cuentas.

Este Plan fue aprobado por Acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas
de 26 de septiembre de 2013 y publicado en el «<BOE» de 21 de octubre
del mismo afo y resulta de aplicacién obligatoria para los partidos politi-
cos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores incluidos en el
ambito de aplicacién de la Ley Organica 8/2007 sobre financiacién de los
partidos politicos.

(57) Ley Organica 8/2007, de 4 de julio.
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PRESUPUESTO

1. INTRODUCCION

Toda empresa o entidad, sea publica o privada, necesita planificar su
actividad. El instrumento caracteristico para la planificacién financiera a
corto o medio plazo se denomina presupuesto, pudiendo definirse como la
cuantificacion del conjunto de los gastos a realizar en un periodo de tiem-
po, junto con la prevision de los ingresos que es preciso obtener para fi-
nanciar aquellos. De este concepto, comun a los presupuestos publicos y
privados, parte el Diccionario de la RAE que lo define «previsién de ingre-
sos y programacion del gasto durante un periodo efectuados por cual-
quier ente que desarrolle una actividad financiera, ya sea Administracion,
empresa o familia». Sin embargo, aun cuando la institucién presupuesta-
ria no se nos presenta como una institucién exclusiva del sector publico,
es innegable que en este reviste una importancia mayor que en el sector
privado y estd adornado de ciertos caracteres que lo distinguen de los
presupuestos privados. De ahi que los estudios de mayor calado cientifico
se han hecho en relacién con los presupuestos publicos, en especial sobre
el Presupuesto del Estado, aunque todas las Administraciones territoria-
les (Comunidades auténomas y Entidades locales) estan sujetas a régi-
men presupuestario, en términos analogos al Estado.

2. PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Desde la Hacienda clasica los presupuestos publicos se han considerado
regidos por unos principios calificados, segun su naturaleza, en principios
politicos, econémicos, juridicos y contables. La mayor parte de los principios
presupuestarios clasicos, que dan cuenta de las distintas perspectivas desde
las que se ha abordado la institucién presupuestaria, han pervivido a lo largo
del tiempo y se encuentran reflejados en las constituciones de casi todos los
paises occidentales, si bien han experimentado una profunda evolucion.
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También aparecen recogidos en nuestra Constitucion (arts. 134 y 135)
y en las leyes presupuestarias del Estado y de las CC.AA., aun cuando han
sido objeto de una reformulacién que se ha hecho eco de los cambios ope-
rados en el sector ptiblico y en el entorno econémico. Los preceptos cons-
titucionales que los formulan constituyen el punto de partida para su es-
tudio, aun cuando también se ocupan de ellos, y sobre todo de su desarro-
llo, variados preceptos de la legislacion ordinaria, particularmente de la
Ley Organica 2/2012, de 27 abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sosteni-
bilidad Financiera (LOEPSF) y de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria (LGP). La LOEPSF se aprueba en desarrollo del
reformado articulo 135 CE y tanto el precepto constitucional como la pro-
pia Ley responden a la necesidad de adecuacion de nuestra realidad juri-
dico-financiera a las exigencias de nuestra pertenencia a la Unién Econé-
mica y Monetaria (UEM).

A partir, pues, de este conjunto normativo los principios que rigen en
la institucién presupuestaria en la actualidad pueden resumirse asi:

a) Principio de competencia

Segun el articulo 134.1 CE «corresponde al Gobierno la elaboracién
de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Generales su
examen, enmienda y aprobacion». El precepto distribuye las competen-
cias presupuestarias entre las Cortes Generales y el Gobierno, de tal ma-
nera que es necesario el concurso de ambos poderes del Estado para que
los PGE lleguen a ser aprobados. No podran aprobarse los Presupuestos
a partir de una proposicion de Ley de las Camaras.

b) Principio de universalidad

Se recoge también en el articulo 134 de la CE, si bien con la innova-
cién, respecto del correlativo principio clasico, de que en los PGE se ha-
bran de comprender no solo la totalidad de los gastos e ingresos del Esta-
do sino de todas las entidades del sector publico estatal.

c¢) Principio de unidad

La necesidad de que todos los gastos e ingresos se incluyan en un tinico
Presupuesto, o si se prefiere en un tinico documento, esta implicita en el
principio de universalidad. Si los PGE incluyen todos los gastos e ingresos
del ejercicio no quedara ambito libre para unos ulteriores Presupuestos.
No existen en nuestro ordenamiento juridico leyes de Presupuestos espe-
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ciales o extraordinarios o parciales. Existe una tnica Ley de Presupuestos
anual, sin perjuicio de que pueda ser modificada durante su vigencia.

d) Principio de anualidad

Establece el articulo 134.2 CE que «los Presupuestos Generales del
Estado tendran caracter anual». Este principio arrastra la consecuencia
de que un afio es el horizonte temporal que se ha de tener en cuenta a la
hora de hacer las estimaciones de ingresos y de las necesidades de gasto
y que su vigencia estara comprendida entre el primer dia y el ltimo del
ejercicio dentro del cual debe procederse a su ejecucion.

Los principios constitucionales financieros enunciados han venido a
ampliarse tras la formulacién por el articulo 135 CE reformado del princi-
pio de estabilidad presupuestaria, principio complementado por otros que
define la LOEPSF, y que pueden considerarse implicitos en el nuevo texto
constitucional. Dispone esta Ley en su articulo 1 que constituye su objeto
«el establecimiento de los principios rectorves, que vinculan a todos
los poderes publicos, a los que deberd adecuarse la politica presu-
puestaria del sector publico orientada a la estabilidad presupuesta-
ria Yy la sostenibilidad financiera, como garantia del crecimiento
economico sostenido y la creacion de empleo, en desarrollo del ar-
ticulo 135 de la Constitucion espariola». Los nuevos principios presu-
puestarios, que no derogan los anteriores, se formulan asi:

e) Principio de estabilidad presupuestaria

A tenor del articulo 135 CE, «todas las Administraciones Publicas
adecuardn sus actuaciones al principio de estabilidad presupuesta-
ria». La LOEPSF lo complementa diciendo que «la elaboracién, aprobacién
y ejecucion de los presupuestos y demads actuaciones de los distintos sujetos
comprendidos en el &mbito de aplicacién de esta ley se realizard en un marco
estabilidad presupuestaria, coherente con la normativa europea», y afiade:

«Se entenderd por estabilidad presupuestaria de las Administra-
ciones Publicas la situacion de equilibrio o superdvit estructural.

En relacion con los sujetos a los que se refiere el articulo 2.2 de
esta Ley se entenderd por estabilidad presupuestaria la posicion de
equilibrio financiero. »

f) Principio de sostenibilidad financiera

Se define la sostenibilidad financiera como «la capacidad para finan-
ciar compromisos de gasto presentes y futuros dentro de los limites de
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déficit, deuda publica y morosidad de deuda comercial conforme a lo es-
tablecido en esta Ley, la normativa sobre morosidad y en la normativa
europea».

Se trata de un principio imbricado con el de estabilidad presupuesta-
ria, que queda consagrada como «conducta financiera permanente de to-
das las Administraciones Publicas», y que como aquél habra de observar-
se a lo largo del ciclo. Como senala el preambulo de la Ley, «con ello se
pretende reforzar la idea de estabilidad, no solo en un momento coyuntu-
ral, sino con caracter permanente».

g) Principio de plurianualidad

Se formula este innovador principio en el articulo 5 LOEPSF: «La ela-
boracion de los Presupuestos de las Administraciones Publicas y de-
mds sujetos comprendidos en el dmbito de aplicacion de esta Ley se
encuadrard en un marco presupuestario a medio plazo, compatible
con el principio de anualidad por el que se rigen la aprobacion y
ejecucion de los Presupuestos, de conformidad con la normativa eu-
ropea».

Este principio modula el viejo principio de anualidad presupuestaria.
Logicamente no trata de ampliar la duracién del ejercicio presupuestario,
que consagra el articulo 134 CE, sino el horizonte a considerar a la hora
de establecer las previsiones presupuestarias, dado que la evolucién de
las magnitudes macroeconémicas sigue unas leyes propias que nada tiene
que ver con el afio natural.

3. ELABORACION DE LOS PRESUPUESTOS

Los principios resefiados constituyen el marco en el que se han de
elaborar y ejecutar los Presupuestos Generales del Estado (PGE), a los
que sujetan a determinadas restricciones de partida, siendo la mas impor-
tante la contenida en el articulo 30 LOEPSF, por la que se exige la fijacién
del limite de gasto no financiero que debe respetar el presupuesto del
Estado, que marcara el techo de asignacion de recursos de sus Presu-
puestos. La fijacién del limite de gasto no financiero implica trasladar al
presupuesto el expresado objetivo de estabilidad y la regla de gasto.

En el marco de estas decisiones previas, el proyecto de Ley de los Pre-
supuestos Generales del Estado, integrado por el articulado y los estados
de ingresos y de gastos, se aprueba por el Gobierno y se remite a las Cor-
tes Generales antes del dia 1 de octubre del afo anterior al que se refiera
(art. 37.1 de la Ley General Presupuestaria y art. 134 CE).
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4. LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO FORMAN
PARTE DE UNA LEY SINGULAR

Los Presupuestos Generales del Estado (PGE) constituyen el conteni-
do, total o parcial, de una ley, la Ley de Presupuestos. Hoy, en nuestro
derecho positivo, a partir de la CE y la jurisprudencia constitucional, po-
demos afirmar que la Ley de Presupuestos es una ley en sentido pleno, es
decir, formal y material. Pero la Ley de Presupuestos es una ley singular.
La Constitucion espariola en su articulo 66.2 dispone: «Las Cortes Gene-
rales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban sus Presupues-
tos...», y en el articulo 134, dedicado a los Presupuestos Generales del
Estado, se concreta la especificidad de la «Ley de Presupuestos».

Pero, una vez sentada la naturaleza de ley, es necesario atender a los
caracteres que distinguen las leyes de aprobacion de los Presupuestos de
otros actos legislativos. Estos extremos estdn recogidos claramente en la
jurisprudencia constitucional. En la Sentencia 206/2013, de 5 de diciembre
de 2013 el TC nos dice: «Hemos reiterado que el contenido de las leyes
de presupuestos estd constitucionalmente determinado, a partir de su
Sfuncion como norma que ovdena el gasto publico (art. 134 CE), de
manera que se trata de leyes que tienen un contenido tipico o propio,
wmsoslayable por el legisladoy; e integrado por la prevision de 1mgresos
Y la habilitacion de gastos, ast como las normas que directamente
desarrollan o aclaran las partidas presupuestarias en que el gasto
publico se concreta, esto es, el presupuesto en st [STC 9/2013, FJ 3 a),
con cita de las SSTC 3/2003, de 16 de enero, FJ 4; 202/2003, de 17 de
noviembre, FJ 9; 34/2005, de 17 de febrero, FJ 4; 238/2007, de 21 de
noviembre, FJ 4; y 248/2007, de 13 de diciembre, FJ 4]».

Asi pues, la singularidad de la Ley de Presupuestos se manifiesta en su
contenido constitucionalmente definido (aprobacién de gastos e ingre-
S0s), en su tramitaciéon e incluso, podria anadirse, en su vigencia, consti-
tucionalmente limitada a un afno, y en la distribucién de competencias en
orden a su aprobacion (Gobierno y Cortes Generales).

En las paginas que siguen vamos a considerar los aspectos mas rele-
vantes de los PGE: su &mbito, sus tipos y su respectiva estructura. Estos
aspectos son materia regulada por una ley distinta a la de Presupuestos,
la Ley General Presupuestaria, y vienen referidos principalmente a los
estados cifrados, los cuales, junto con el articulado, integran la Ley de
Presupuestos Generales del Estado.
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5. AMBITOS SUBJETIVO Y OBJETIVO DE LOS PRESUPUESTOS
GENERALES DEL ESTADO

Dispone el articulo 134 CE que los PGE incluiran la totalidad de los
gastos e ingresos del sector publico estatal.

De acuerdo con esta prevision el ambito institucional de los PGE ven-
dra dado por el conjunto de entidades que se integran en dicho sector, las
cuales apareen cada afio relacionadas en la propia Ley anual de Presu-
puestos, en consonancia, a su vez, con el articulo 2 LGP y articulo 2
LOEPSF, dictada en desarrollo del articulo 135 CE.

El 4&mbito objetivo o contenido «minimo y necesario» de los PGE esta-
ra constituido por los ingresos y gastos del ejercicio al que se refieren los
mismos, y en ellos se ha de consignar también el importe de los beneficios
fiscales.

6. TIPOS DE PRESUPUESTOS

Segun el articulo 32 «los Presupuestos Generales del Estado constitu-
yen la expresion cifrada, conjunta y sistematica, de los derechos y obliga-
ciones a liquidar durante el ejercicios por cada uno de los 6rganos y enti-
dades que forman parte del sector publico estatal». Se trata de una defi-
nicién sintética, mas contable que juridica, en la que se recogen los ele-
mentos comunes a los distintos tipos de presupuestos, que regula a conti-
nuacion.

En efecto, la diversidad de entes que se integran en el sector publico,
que la LGP clasifica en sector ptiiblico administrativo, empresarial y funda-
cional, ha dado lugar a que en esta ley se tipifiquen dos tipos de Presu-
puestos: el que podriamos denominar presupuesto administrativo y el
presupuesto de explotacién y capital, tipos no exentos de variantes pero
que mantienen unas lineas esenciales en las entidades que los adoptan.

Los presupuestos de los sujetos del sector publico administrativo con
presupuesto limitativo (Estado, organismos auténomos, Seguridad Social
y demas organismos y entidades del sector no exceptuados legalmente),
o simplemente presupuestos administrativos, comprenden dos estados: el
de ingresos y el de gastos.

Estos presupuestos vienen a representar la pervivencia del Presu-
puesto en su dimension y significado tradicionales.

Los efectos del segundo tipo son mucho mas limitados. No establecen
limites al gasto; sus dotaciones tienen caracter meramente estimativo; no
vinculan. Estos Presupuestos ni siquiera son objeto de debate y enmienda
en las Cortes Generales, con lo que no solo el control juridico sino el con-
trol politico sobre los entes que lo adoptan es minimo.
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6.1 KEFECTOS Y ESTRUCTURA DE LOS ESTADOS DE GASTOS E INGRESOS DE LOS
PRESUPUESTOS ADMINISTRATIVOS

Estos presupuestos comportan, del lado de las obligaciones, una auto-
rizacion para gastar hasta un determinado limite y en unas concretas fina-
lidades y, del lado de los ingresos, una previsién de los derechos a liquidar.
Producen el efecto de la triple limitacion del gasto: cuantitativa, cualitati-
vay temporal. Por el contrario, respecto de la recaudacion de los ingresos
carecen de efectos limitativos, sin perjuicio de la exigencia constitucional
de que sean incluidos en los correspondientes estados previsionales.

Para las consignaciones presupuestarias vinculantes se reserva la de-
nominacién tradicional de «créditos». Los estados de gastos son objeto de
las clasificaciones organica, por programas y econémica, y los estados de
ingresos de una clasificaciéon organica y econémica.

La estructura de los estados de gastos de estos presupuestos se realiza
teniendo en cuenta las perspectivas que menciona el articulo 39 LGP: or-
ganizacion del sector publico administrativo, naturaleza econémica de los
gastos y las finalidades y objetivos que se pretendan conseguir.

Esta diversidad de perspectivas da origen a tres clasificaciones que se
superponen y articulan entre si:

— Organica, que indica el 6rgano que gasta.
— Clasificacion por programas, que expresa los objetivos a conseguir.
— Econdémica, que explica qué tipos de gasto se realizan.

Esta triple clasificacion, de cuya conjuncion resulta la estructura, vie-
ne exigida por los citados articulos 39 y 40 de la LGP y se desarrolla para
cada ejercicio presupuestario por el Ministro de Hacienda y para la Fun-
cion Publica mediante la orden por la que se dictan las normas para la
elaboracion de los Presupuestos.

Los ingresos, por su parte, se clasifican por unidades organicas y por
categorias econémicas (art. 41 LGP), por el contrario no existe clasifica-
cién por programas pues ello seria incompatible con el principio de no
afectacion. De acuerdo con dicho articulo los estados de ingresos se es-
tructuraran siguiendo las clasificaciones organica y econémica.

6.2 ESTRUCTURA DE LOS PRESUPUESTOS DE EXPLOTACION Y CAPITAL

Los presupuestos de explotacion y capital tienen caracter estimativo,
tanto del lado de los ingresos como del lado del gasto. Las partidas de in-
gresos reciben la denominacién de «recursos» y las de gastos, la denomi-
nacion de «dotaciones».
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Estos presupuestos se elaboran, salvo en algunos organismos con le-
gislacion especifica, por las entidades integrantes del sector publico em-
presarial y fundacional.

De conformidad con el articulo 64.2 LGP, los presupuestos de explota-
cién y de capital estaran constituidos por una previsién de la cuenta de
resultados y del estado de flujos de efectivo del correspondiente ejercicio.
Como anexo a dichos presupuestos se acompaiard una prevision del ba-
lance de la entidad, asi como la documentacién complementaria que de-
termine el Ministerio de Hacienda y Funcién publica.

La estructura de estos presupuestos se compone, pues, de estados
analogos a las cuentas que elabora cualquier empresa mercantil.
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PRINCIPIOS CONTABLES

1. INTRODUCCION

Las cuentas anuales deben suministrar informacion til para la toma
de decisiones econdémicas y constituir un medio para la rendicién de cuen-
tas de la entidad por los recursos que le han sido confiados. Para ello,
deben redactarse con claridad y mostrar la imagen fiel del patrimonio, de
la situacion financiera y del resultado econémico patrimonial (y de la eje-
cucion del presupuesto en caso de entidades publicas) de la entidad con-
table a la que se refieran de conformidad con el marco normativo de infor-
macion financiera que resulta de aplicacién y con los principios y criterios
contables contenidos en el mismo.

De acuerdo con lo anterior, los principios contables pueden definirse
como las reglas basicas que definen el marco de informacion financiera en
el cual deben formularse las cuentas anuales de una entidad (568). Estos
principios se recogen en el Plan General de Contabilidad (en el caso de la
empresa privada) (569), aprobado por el Real Decreto 1514/2007, de 16 de
noviembre; y en el Plan General de Contabilidad Publica (en el caso de las
entidades que conforman el sector puiblico administrativo), aprobado por
la Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril.

(568) En nuestro pais, tanto el sector publico como el privado presentan sus cuentas anuales
en un marco de informacién financiera de imagen fiel, esto es, las cuentas deben informar sobre la
realidad de la empresa, aunque para ello dejen de cumplirse algunas disposiciones. Sin embargo, el
concepto de imagen fiel no es reconocido especificamente en el PGC como un principio contable,
aunque, realmente, es el fundamento o razon de ser de todos ellos, pues constituye el principio
fundamental que debe inspirar la preparacion de las cuentas anuales de una entidad, cuentas
cuya finalidad es, precisamente, mostrar la imagen fiel del patrimonio, la situacién financiera y los
resultados de la misma.

(59) Las fundaciones y demas entidades sin animo de lucro formulan sus cuentas anuales
de acuerdo con la Adaptacion del Plan General de Contabilidad a las entidades sin fines lucrativos
(RD 1491/2011, de 24 de octubre).
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2. PRINCIPIOS CONTABLES COMUNES EN EL SECTOR PUBLICO Y
EN EL SECTOR PRIVADO

Las empresas privadas desarrollan su contabilidad aplicando obligato-
riamente los principios contables (60) que se indican a continuacién:

a) Empresa en funcionamiento. De acuerdo con este principio, se
considera, salvo prueba en contrario, que la gestién de la empresa conti-
nuara en un futuro previsible, por lo que la aplicacién de los principios y
criterios contables no tiene el propoésito de determinar el valor del patri-
monio neto a efectos de su transmisién global o parcial, ni el importe re-
sultante en caso de liquidacion.

En aquellos casos en que no resulte de aplicacién este principio (61), en
los términos que se determinen en las normas de desarrollo del Plan Gene-
ral de Contabilidad, la empresa aplicara las normas de valoracién que resul-
ten mas adecuadas para reflejar la imagen fiel de las operaciones tendentes
a realizar el activo, cancelar las deudas y, en su caso, repartir el patrimonio
neto resultante, debiendo suministrar en la memoria de las cuentas anuales
toda la informacién significativa sobre los criterios aplicados.

b) Devengo. Este principio regula la imputacién temporal de las
transacciones recogidas en los estados contables. De acuerdo con él, los
efectos de los hechos econdémicos se registraran cuando ocurran, impu-
tdndose, al ejercicio al que las cuentas anuales se refieran, los gastos y los
ingresos que afecten al mismo, con independencia de la fecha de su pago
o de su cobro (62).

(60) Debe senalarse que algunos de los principios incluidos en la primera parte del Plan
General de Contabilidad de 1990 que no se reconocen expresamente como tales en el vigente Plan,
como los de precio de adquisicion, registro y correlacion de ingresos y gastos no pierden su condicion
de columna vertebral del cuerpo normativo contable. A tal efecto, el principio de registro y el de
correlacion de ingresos y gastos, se ubican como criterios de reconocimiento de los elementos en
las cuentas anuales, y el principio del precio de adquisicién se ha incluido en el apartado relativo a
los criterios valorativos, al considerar que precisamente la asignacion de un valor es el dltimo paso
necesario antes de contabilizar toda transaccién o hecho econémico.

(61) ElInstituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas dict6 la Resolucién de 18 de octubre
de 2013, sobre el marco de informacién financiera cuando no resulta adecuada la aplicacion del
principio de empresa en funcionamiento.

Esta Resolucién desarrolla, como norma complementaria del Plan General de Contabilidad, el
marco de informacion financiera cuando se haya acordado la apertura de la liquidacién o cuando
los responsables de la entidad, aunque sea con posterioridad al cierre del ejercicio, determinan que
tienen la intencién de liquidar la empresa o cesar en su actividad o cuando no exista una alternativa
mas realista que hacerlo. No obstante, esta norma no es aplicable a los casos de:

— Las sociedades de duracion limitada.

— Las sociedades declaradas en concurso de acreedores.

— Los supuestos de modificacion estructural de las sociedades mercantiles.

— Los casos de disposicion o liquidacién parcial de un grupo enajenable de elementos, segin se
define este concepto en el Plan General de Contabilidad.

(62) Cuando la imputacién temporal de las operaciones se realiza de acuerdo con su cobro

0 pago estamos en presencia del criterio de caja. Este criterio tradicional fue sustituido, no sin
dificultades, por el principio de devengo a partir de la entrada en vigor del Plan General de Contabilidad
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Los elementos reconocidos de acuerdo con este principio son activos,
pasivos, patrimonio neto, ingresos y gastos. Si no puede identificarse cla-
ramente la corriente real de bienes y servicios se reconoceran los gastos o
los ingresos, o el elemento que corresponda, cuando se produzcan las
variaciones de activos o pasivos que les afecten.

¢) Uniformidad. Este principio sefiala que adoptado un criterio den-
tro de las alternativas que, en su caso, se permitan, debera mantenerse en
el tiempo y aplicarse de manera uniforme para transacciones, otros even-
tos y condiciones que sean similares, en tanto no se alteren los supuestos
que motivaron su eleccién. De alterarse estos supuestos podra modificar-
se el criterio adoptado en su dia; en tal caso, estas circunstancias se haran
constar en la memoria, indicando la incidencia cuantitativa y cualitativa
de la variacién sobre las cuentas anuales.

d) Prudencia. Como su propio nombre indica, este principio estable-
ce que se debera ser prudente en las estimaciones y valoraciones a reali-
zar en condiciones de incertidumbre de tal manera que los activos o los
ingresos no se sobrevaloren, y que las obligaciones o los gastos no se in-
fravaloren.

No obstante, la prudencia no justifica que la valoracién de los elemen-
tos patrimoniales no responda a la imagen fiel que deben reflejar las cuen-
tas anuales, es decir, el ejercicio de la prudencia no debe suponer la mi-
nusvaloracién de activos o ingresos ni la sobrevaloracion de obligaciones
o0 gastos, realizados de forma intencionada, ya que ello privaria de neutra-
lidad a la informacién, y daria lugar a un menoscabo de su fiabilidad.

Asimismo, este principio sefiala que tnicamente deben contabilizarse
los beneficios obtenidos hasta la fecha de cierre del ejercicio. Por el con-
trario, se deberan tener en cuenta todos los riesgos, con origen en el ejer-
cicio o en otro anterior, tan pronto sean conocidos, incluso si solo se co-
nocieran entre la fecha de cierre de las cuentas anuales y la fecha en que
estas se formulen. En tales casos se dara cumplida informacién en la me-
moria, sin perjuicio de su reflejo, cuando se haya generado un pasivo y un
gasto, en otros documentos integrantes de las cuentas anuales. Excepcio-
nalmente, si los riesgos se conocieran entre la formulacién y antes de la
aprobacion de las cuentas anuales y afectaran de forma muy significativa
a la imagen fiel, las cuentas anuales deberan ser reformuladas.

Deberan tenerse en cuenta las amortizaciones y correcciones de valor
por deterioro de los activos, tanto si el ejercicio se salda con beneficio
como con pérdida.

de 1973. Sin embargo, el sector publico administrativo ha sido mas reticente a la hora de aplicar el
principio de devengo, y no fue hasta el Plan General de Contabilidad Publica de 1981 (uno de cuyos
principios era conseguir «el mayor acercamiento posible al PGC aprobado por Decreto 530/1973,
para el sector privado»), que empezaron a darse los primeros pasos para su efectiva implantacién en
el ordenamiento contable publico.
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e) No compensacion. Salvo que una norma disponga de forma expre-
sa lo contrario, no podran compensarse las partidas del activo y del pasivo
o las de gastos e ingresos, y se valoraran separadamente los elementos
integrantes de las cuentas anuales.

f) Importancia relativa. Este principio sefiala que se admitird la no
aplicacién estricta de algunos de los principios y criterios contables cuan-
do la importancia relativa en términos cuantitativos o cualitativos de la
variacion que tal hecho produzca sea escasamente significativa y, en con-
secuencia, no altere la expresion de la imagen fiel de la situacion patrimo-
nial y de los resultados del sujeto econémico. De acuerdo con ello, las
partidas o importes cuya importancia relativa sea escasamente significati-
va podran aparecer agrupados con otros de similar naturaleza o funcién.

En definitiva, este principio se refiere a la relativa significaciéon o méri-
to que pueda tener una cosa o evento. La contabilidad debe reconocer y
presentar los hechos econémicos de acuerdo a su importancia relativa. Un
hecho econémico es relevante o importante cuando, debido a su naturale-
za 0 cuantia, su conocimiento o desconocimiento, teniendo en cuenta las
circunstancias que lo rodean, puede alterar significativamente las decisio-
nes econémicas de los usuarios de la informacion.

Al preparar estados financieros, la materialidad se debe determinar
con relacién al activo total, al activo corriente, al pasivo total, al pasivo
corriente, al capital, al patrimonio o a los resultados del ejercicio, segin
corresponda.

Adicionalmente, este principio conlleva que, en los casos de conflicto
entre principios contables, deba prevalecer el que mejor conduzca a que
las cuentas anuales expresen la imagen fiel del patrimonio, de la situacién
financiera y de los resultados de la empresa.

3. PRINCIPIOS CONTABLES DE CARACTER PRESUPUESTARIO

Hasta aqui los principios contables comunes en el sector publico y en
el sector privado. Ademads, en el caso de las entidades puiblicas sujetas al
régimen presupuestario, se aplicaran también los principios contables de
caracter presupuestario recogidos en la normativa aplicable, y en especial
los siguientes:

a) Principio de imputacién presupuestaria. La imputacién de las
operaciones que deban aplicarse a los presupuestos de gastos e ingresos
debera efectuarse de acuerdo con los siguientes criterios:

— Los gastos e ingresos presupuestarios se imputaran de acuerdo con
su naturaleza econémica y, en el caso de los gastos, ademas, de acuerdo
con la finalidad que con ellos se pretende conseguir. Los gastos e ingresos
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presupuestarios se clasificaran, en su caso, atendiendo al érgano encarga-
do de su gestion.

— Las obligaciones presupuestarias derivadas de adquisiciones, obras,
servicios, prestaciones o gastos en general se imputaran al presupuesto
del ejercicio en que estos se realicen y con cargo a los respectivos crédi-
tos; los derechos se imputardan al presupuesto del ejercicio en que se re-
conozcan o liquiden.

En relacién con lo anterior, se ha de tener en cuenta que, de acuerdo
con la normativa presupuestaria vigente, los gastos e ingresos contabiliza-
dos, pero no efectivamente realizados, no tendran incidencia presupuesta-
ria y sélo repercutiran en el cdlculo del resultado econémico patrimonial.

b) Principio de desafectacion. Con cardcter general, los ingresos de
caracter presupuestario se destinaran a financiar la totalidad de los gastos
de dicha naturaleza, sin que exista relacion directa entre unos y otros. En
el supuesto de que determinados gastos presupuestarios se financien con
ingresos presupuestarios especificos a ellos afectados, el sistema contable
debera reflejar esta circunstancia y permitir su seguimiento.
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PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

1. DEFINICION Y NORMAS REGULADORAS

En el Glosario anexo a las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas se define el procedimiento fiscalizador como el «conjunto orde-
nado de actuaciones realizadas por el Tribunal de Cuentas y dirigidas
a la emision de informes de fiscalizacion, mociones o notas».

La Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (en
adelante, LOTCu) recoge algunas reglas sobre los procedimientos de fis-
calizacion, pero es en la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas (en adelante, LFTCu), donde se regulan estos pro-
cedimientos. El Tribunal de Cuentas (en adelante, TCu) dispone también
de las citadas Normas de Fiscalizacion, aprobadas por Acuerdo del Pleno
de 29 de octubre de 2015, con modificaciones posteriores. En este docu-
mento, junto a normas técnicas, se recogen normas procedimentales,
que regulan la tramitacién interna de los procedimientos a través de los
cuales se ejerce la funcién fiscalizadora. Como antecedente, pueden ci-
tarse unas Normas Internas de Fiscalizacién, que, conforme al Acuerdo
del Pleno del Tribunal de Cuentas de 23 de enero de 1997, tenian mero
caracter indicativo, asi como otras normas, aprobadas por el Pleno el 28
de octubre de 2010, que, ademas de derogar otras anteriores, de 14 de
febrero de 2002, se referian parcialmente a aspectos procedimentales.

La disposicién adicional segunda de la LOTCu declaré aplicable suple-
toriamente a los procedimientos fiscalizadores la Ley de Procedimiento
Administrativo, vigente a la sazén, debiéndose entender hoy hecha la re-
mision a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrati-
vo Comun de las Administraciones Publicas. No obstante, el articulo 32.1
de la LFTCu exceptia de dicha aplicacién supletoria a las disposiciones
que determinan el caracter de parte o legitiman para la interposicién de
recursos en via administrativa o jurisdiccional. Ahora bien, del hecho de
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esta aplicacién supletoria de la Ley rituaria no puede desprenderse que la
funcién fiscalizadora tenga propiamente naturaleza administrativa. Asi lo
ha sefialado, rectificando el criterio recogido en una temprana sentencia
(STS de 18 de octubre de 1986), la jurisprudencia posterior a la LFTCu (ATS
de 3 de marzo de 2000, FJ 1.°y SSTS de 25 de abril de 2007, FJ 3.°, y de 11
de julio de 2007, FJ 3.9).

Entre las escasas reglas rituarias que contiene la LOTCu, destaca la
recogida en su articulo 45, a cuyo tenor el procedimiento fiscalizador esta
regido por el principio de oficialidad, impulséndose, consecuentemente,
de oficio en todos sus tramites.

2. LAS ACTUACIONES COMUNES DEL PROCEDIMIENTO
FISCALIZADOR

La iniciativa de los procedimientos fiscalizadores estd atribuida
exclusivamente al propio TCu, a las Cortes Generales y, en su ambito, a
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, de modo
que se prohibe dar curso a las peticiones provenientes de otras instan-
cias (arts. 45 de la LOTCu y 32.2 de la LF'TCu). Aunque la iniciativa que
proviene de los 6rganos legislativos vincula al TCu, este, en virtud de su
independencia, puede determinar el momento y la forma en que se reali-
zara la fiscalizacion. De este modo, se soslaya el posible problema deriva-
do de la ausencia de limites cuantitativos a la iniciativa, ya que su abuso
podria afectar a la competencia del TCu para elaborar y cumplir su pro-
grama de fiscalizaciones, poniendo en cuestién asi su independencia.

La consecuencia del ejercicio de la iniciativa es la inclusion de la fisca-
lizacién en cuestion en el programa anual de fiscalizaciones, junto con las
que deben realizarse por mandato legal. La aprobacién del programa co-
rresponde al Pleno del Tribunal de Cuentas, remitiéndose seguidamente a
la Comisiéon Mixta del Congreso y del Senado para las Relaciones con el
Tribunal de Cuentas. Los programas estan enmarcados en un enfoque es-
tratégico, que abarca los objetivos de la funcién fiscalizadora y las medi-
das para su consecucion.

La iniciacién de cada procedimiento es acordada por el Pleno del Tri-
bunal de Cuentas, que también aprueba las directrices técnicas, en las
que se concretan extremos tales como los ambitos subjetivo, objetivo y
temporal de la fiscalizacion; los resultados de los trabajos preliminares; el
tipo de fiscalizacion; los objetivos generales; las areas de trabajo; los me-
dios personales; y el tiempo estimado para la realizaciéon del informe de
fiscalizacién, asi como cuantos hechos sean relevantes para la planifica-
cién de los trabajos fiscalizadores.

En la fase de desarrollo del procedimiento se llevan a cabo las compro-
baciones, conforme al programa de trabajo elaborado previamente. La le-
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gislacién reguladora del TCu recoge diversas previsiones referentes a esta
fase procedimental, como es la relativa a la posibilidad de recabar y utili-
zar los resultados de las actuaciones de control interno y los de la fiscali-
zacién llevada a cabo por los Organos de Control Externo (art. 27.2 de la
LFTCu); la utilizacién de las técnicas de auditoria que resulten necesarias
(art. 27.3 de la LFTCu); y la posibilidad de comisionar a expertos para
realizar comprobaciones y verificar la realidad de las operaciones refleja-
das en las cuentas (arts. 7.4 de la LOTCuy 27.4 de la LFTCu).

La legislaciéon reguladora del TCu establece el deber de colaboracién
con este 6rgano, que se refiere, entre otros aspectos, al suministro, por
todas las personas fisicas y juridicas, publicas y privadas, de los datos,
estados, documentos, antecedentes e informes que el Tribunal les solicite
y que estén relacionados con el ejercicio de la funcién fiscalizadora; a la
entrega, por las entidades del sector publico incluidas en el ambito de la
funcioén fiscalizadora, de la informacién econémica y financiera que les sea
solicitada en el curso de la tramitacion de un procedimiento de fiscaliza-
cion; y a la facilitacion, por las entidades de crédito, de la documentacion
e informacién que les sea requerida (arts. 7 de la LOTCu). El deber de
colaboracién alcanza a cualesquiera personas, fisicas o juridicas, respecto
de bienes, fondos, efectos o caudales publicos que tengan en depésito,
custodia o administracién o en cuya gestion participen o hayan participa-
do. Asimismo, incluye a los perceptores de subvenciones y otras ayudas
del sector publico (art. 30.1 de la LFTCu). Ante el incumplimiento del
deber de colaboracion, el Pleno del Tribunal de Cuentas esta legalmente
facultado para imponer multas coercitivas, previa audiencia del Jefe de la
dependencia a que pertenezca el responsable, del Ministerio Fiscal y del
propio interesado, sin perjuicio de las medidas disciplinarias que proce-
dany de la posible responsabilidad penal en que pudiera incurrirse. A este
respecto, es menester recordar que el articulo 502.2 del Cédigo Penal in-
cluye, dentro del delito de desobediencia, la conducta de la autoridad o
funcionario que obstaculice la actuacién del TCu, negandose o dilatando
indebidamente el envio de los informes que este solicitare o dificultando
su acceso a los expedientes o documentacién administrativa.

En la fase de terminaciéon del procedimiento, la legislacién reguladora
del TCu contempla el sometimiento del anteproyecto de informe de fisca-
lizacién elaborado por el Departamento correspondiente a un tramite de
audiencia para que los responsables del sector o subsector publico fiscali-
zado, o las «personas o entidades» fiscalizadas, asi como quienes hubieran
ostentado la representacion del subsector fiscalizado o la titularidad del
6rgano representante de la entidad fiscalizada durante el periodo al que
se haya extendido la fiscalizacién, puedan presentar alegaciones y aportar
documentos, pudiendo acordarse, a la vista de ellas, la practica de nuevas
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comprobaciones o diligencias, circunstancia que dara lugar a la concesion
de un nuevo plazo de audiencia. La omision del tramite de audiencia es
recurrible ante el Pleno del Tribunal de Cuentas (art. 44, aparts. 1,2y 5
de la LFTCu).

Seguidamente, el Departamento correspondiente elabora un proyecto
con los resultados de la fiscalizacién realizada, que, junto con las alegacio-
nes, es puesto de manifiesto a la Abogacia del Estado en el Tribunal de
Cuentas y al Ministerio Fiscal para que formulen lo que estimen pertinen-
te en relacion con sus respectivas competencias, asi como a los miembros
del Pleno para que formulen observaciones. Introducidas, en su caso, las
correspondientes modificaciones en el proyecto, este, tras ser deliberado
por la Seccién de Fiscalizacion, es sometido a la aprobacién del Pleno del
Tribunal. El informe aprobado, en el que se integran las alegaciones y
justificaciones formuladas, es remitido a las Cortes Generales y, en su
caso, a la Asamblea Legislativa correspondiente o al Pleno de la Corpora-
cién Local en cuestion, siendo objeto de publicacién en el Boletin Oficial
del Estado, o en el diario oficial de la Comunidad Auténoma (art. 12.1 de
la LOTCu y art. 44, aparts. 3 y 4 de la LFTCu).

3. ASPECTOS PROCEDIMENTALES ESPECIFICOS

Ademas de estas reglas, la legislacién reguladora del TCu se refiere a
algunos aspectos procedimentales especificos. Asi, con relacién a la Cuen-
ta General del Estado dispone la realizacién de su examen y contraste,
por los Departamentos Sectoriales de la Seccién de Fiscalizacion, con las
cuentas parciales que le sirven de fundamento para que seguidamente,
una vez realizadas las comprobaciones y tras la deliberacién de dicha Sec-
cién y oido el Fiscal del Tribunal de Cuentas, el proyecto sea sometido a
la consideracion del Pleno a fin de que emita la Declaracién Definitiva
sobre la Cuenta y la remita a las Cortes Generales, dando cuenta al Go-
bierno (arts. 10 de la LOTCuy 33 de la LF'TCu). Si bien en el procedimien-
to regulado en este ultimo precepto no se contempla, también se cumpli-
menta, antes de la deliberacién de la Seccién, el tramite de alegaciones
previsto en el articulo 44 de la LE'TCu, como, por lo demas, asi se sefiala
expresamente en la correspondiente regla procedimental de las Normas
de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas.

Respecto de las cuentas anuales de las entidades del sector publico y
de las cuentas de los perceptores o beneficiarios de ayudas y subvencio-
nes, se determina que el Departamento correspondiente de la Seccién de
Fiscalizacion las comprobard en su totalidad o utilizard técnicas de mues-
treo. Se aflade que el examen de las cuentas rendidas por los perceptores
de subvenciones, créditos o avales del sector publico abarcara no solo la
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comprobaciéon de que se han aplicado a la finalidad para la que fueron
concedidas, sino también los resultados (arts. 34 a 38 de la LFTCu).

En lo atinente a los expedientes de contratacién, aparte de establecer-
se el sometimiento de la totalidad de los contratos de la Administracion
General del Estado y de las entidades del sector ptblico a la fiscalizacion
del Tribunal, se determinan los que seran, en particular, objeto de control,
ademas de indicarse la documentacién que debe ser remitida a aquel y de
sefialarse que la fiscalizacién se extiende a todas las fases de la contrata-
cion (arts. 39 y 40 de la LFTCu).

En cuanto al examen de la situacién y variaciones del patrimonio del
Estado y demés entidades del sector publico, se indica tan solo que se
realizara a través de los inventarios y de la contabilidad y que comprende-
ra la situacion referente a la tesoreria y a los empréstitos y demas formas
de endeudamiento (art. 41 de la LFTCu).

En lo concerniente al examen de los expedientes de créditos extraor-
dinarios y suplementarios y de las modificaciones de los créditos presu-
puestarios iniciales, se preceptia que la fiscalizacion se extendera a los
créditos extraordinarios y suplementarios, a las transferencias de crédi-
tos, a los créditos ampliables, a las incorporaciones a los correspondientes
créditos de los presupuestos de gastos del ejercicio siguiente, asi como,
en general, a cualquier otra modificacion de los créditos presupuestarios
iniciales (arts. 42 y 43 de la LF'TCu).

La Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, de Financiacién de los Partidos
Politicos, fija un plazo de seis meses desde la recepcion de la correspon-
diente documentacién, para que el TCu emita un informe sobre su regula-
ridad y adecuacion a los principios de gestion financiera que sean exigi-
bles, regulando asimismo el procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora del TCu en la materia, que, como es obvio, no tiene natura-
leza fiscalizadora, siendo tunicamente la consecuencia del ejercicio de la
actividad de fiscalizacion a través del correspondiente procedimiento. Por
su parte, la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General, establece en los doscientos dias posteriores a las elecciones el
plazo para que el TCu se pronuncie, en el ejercicio de su funcion fiscaliza-
dora, sobre la regularidad de las contabilidades electorales mediante in-
forme en el que se incluya el resultado de la fiscalizacién, que sera remiti-
do al Gobierno y a la Comisiéon Mixta del Congreso y del Senado para las
Relaciones con el Tribunal de Cuentas, facultandole, si hubiera apreciado
la existencia de responsabilidades contables o la vulneracién de las res-
tricciones establecidas en materia de ingresos y gastos electorales, para
iniciar el procedimiento sancionador regulado en la Ley Orgéanica de Fi-
nanciacion de Partidos Politicos y para proponer la no adjudicacién o la
reduccién de la subvencion.
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Las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, ademas de refe-
rirse a los informes de fiscalizacion, recogen reglas referentes la Declara-
cién sobre la Cuenta General del Estado, asi como a las mociones, a las
notas y a la Memoria del Tribunal.

4. EL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR DE LOS ORGANOS
AUTONOMICOS DE CONTROL EXTERNO

La legislacién reguladora de los Organos de Control Externo suele in-
cluir, con mayor o menor extension, reglas procedimentales atinentes al
procedimiento fiscalizador. Algunas de estas leyes recogen la supletorie-
dad de la legislacién del TCu en la materia, mientras en otras la aplicacion
supletoria estd referida a la legislacién reguladora del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun. En otros supuestos las normas legales en cuestién
guardan silencio sobre este extremo.
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REVISION ENTRE PARES

1. INTRODUCCION

La revision entre pares es la evaluacion a la que voluntariamente se so-
mete una Entidad Fiscalizadora Superior (EFS) (63), realizada por otra o
por varias EF'S, con el objetivo fortalecer sus capacidades, optimizando sus
procedimientos y resultados e incorporando mejoras de gestiéon y control.

Las EFS deciden voluntariamente si quieren realizar dicho proceso
(ser revisores) o someterse a ella (ser revisados). No es obligatorio, por
tanto, participar en un proceso de revision entre pares, por ello, no se
pueden imponer los resultados de una revision, esto es, sus recomenda-
ciones no son vinculantes, sino orientativas.

Las EF'S participan en las revisiones entre pares por razones diversas.
El objetivo de algunas es optimizar sus procedimientos y resultados, otras
quieren dar muestras del alto nivel de su trabajo o una respuesta a criticas
recibidas (v.gr.: responder a la pregunta ;quién audita al auditor?). A pe-
sar de su autonomia administrativa y financiera, las EF'S, como parte de la
estructura del Estado, no deben sustraerse a ser objeto de control, enten-
dido como un elemento complementario de cualquier procedimiento de
gestion, identificando, a través del mismo, las areas y funciones que re-
quieren ser fortalecidas para el cumplimento eficiente de su misién (v.gr.:
modernizacion y automatizacion de sus procesos, investigacion y fomento

(63) Segun el articulo 2.2 de los Estatutos de INTOSAI (International Organization of
Supreme Audit Institutions): «Por Entidades Fiscalizadoras Superiores [en inglés, Supreme Audit
Institutions, SAI] se entienden aquellas instituciones publicas de un Estado o de una organizacion
supranacional que ejercen, de acuerdo con las leyes u otros actos formales del Estado o de la
organizacion supranacional, de forma independiente (con o sin competencias jurisdiccionales)
la mdxima funcion de control financiero de dicho Estado o de dicha organizacion supranacional,
sea cual fuere su denominacion, modalidad de constitucion u organizacion».

De acuerdo con el articulo 1.1 de la Ley Organica 2/1982, del Tribunal de Cuentas, «El Tribunal
de Cuentas es el supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion economica del Estado
y del sector publico». Por tanto, el Tribunal de Cuentas es la EFS propia y representa a Espafia en
INTOSAI y en otras organizaciones que integran a las EFS.
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de las mejores practicas, reforzamiento de su sistema de planificacion,
implementacién de las tltimas técnicas gerenciales, etc.)

En la medida en que uno de los fundamentos de la revisiéon descansa
en la independencia de la EF'S revisora, una eventual revision reciproca
(una EFS revisa a otra, y viceversa) puede afectar a la objetividad e inde-
pendencia del equipo revisor, limitando la utilidad del examen.

2. EL MARCO JURIDICO DE LA REVISION ENTRE PARES

La realizacién de revisiones de pares no esta sometida a una normativa
de cardcter general y vinculante que regule su realizacién, pero existe una
guia para su implementacién aprobada en el seno de INTOSAI: la ISSAI
5600 (64). Esta norma sirve de marco de referencia para estos trabajos, si
bien, en ultima instancia, debe atenderse a lo que las partes (los pares)
hayan convenido en el memorandum de entendimiento (convenio cele-
brado entre ellas).

La voluntariedad de las revisiones de pares determina, asimismo, la
libertad de las EF'S participantes para decidir su extensién, su contenido
y los procedimientos a aplicar. Normalmente, las revisiones de pares sue-
len abordar aspectos fundamentales del funcionamiento de la entidad ob-
jeto de la revision como la independencia, la transparencia y la gobernan-
za, asi como otras cuestiones mas especificas derivadas de las particulari-
dades del funcionamiento y objeto de la entidad. Pueden tener un enfo-
que muy amplio (v.gr.: su actividad fiscalizadora o su actividad global) o
cefiirse a aspectos especificos (v.gr.: fiscalizaciones operativas, plan estra-
tégico, gestion de recursos humanos, etc.)

El objetivo general de las revisiones entre pares es facilitar una opi-
nién independiente que ayude a las EF'S a cumplir con las normas profe-
sionales y con los reglamentos nacionales que rigen la labor fiscalizadora,
pero una revision entre pares, como se ha anticipado, también puede te-
ner otros objetivos mas especificos:

— ayudar a una EFS para que pueda identificar aquellas areas y funcio-
nes que deberian ser optimizadas para contribuir a reforzar las capacida-
des;

— ayudar a una EF'S a tomar las decisiones apropiadas para poder op-
timizar sus procedimientos y sus actividades, y para adaptarlos a las me-
jores practicas internacionales;

— facilitar a la EF'S una opinién sobre el disefio y las operaciones rea-
lizadas en el marco de la gestién de calidad; o

(64) ISSAL International Standards of Supreme Audit Institutions.
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— proporcionar la seguridad de que el ejercicio de sus funciones se
realiza de una forma apropiada.

De lo anterior puede inferirse que existen diferencias entre el conteni-
do y los procedimientos de una revisiéon segin cual sea el estado de desa-
rrollo de la EF'S revisada.

Antes de decidir sobre la realizaciéon de una revision entre pares, es
recomendable que sus objetivos estén precisamente documentados y que
las EF'S participantes se pongan formalmente de acuerdo sobre ellos y
sobre el calendario para su implementacién. El documento que recoge
este acuerdo es el memorandum de entendimiento.

En general el memorandum abarca los siguientes aspectos:

— Definiciones. El memorandum debe definir los términos principales
utilizados en la revisiéon para evitar interpretaciones diferentes entre los
pares.

— Finalidad. También deben especificarse las razones por las que la
EFS ha decidido someterse al examen. De esta forma se explica mejor el
alcance de los objetivos.

— Calendario. Debe establecerse el comienzo y el final de la revision,
asi como los hitos clave.

— Idioma. Debe determinarse el idioma de trabajo.

— Personal. Debe establecerse el nimero, funciones y perfil de los ex-
pertos del equipo revisor, al menos de forma aproximada, para facilitar la
eleccion del personal y una mejor estimacion de los costes.

— Enfoque y objeto de la revisién. Como se ha anticipado, la revision
entre pares puede cubrir la labor fiscalizadora de la EF'S o las funciones
organizacionales en general, pero también puede estar limitada a sectores
especificos. En este caso, conviene concretar los sectores excluidos de la
revision para garantizar que el equipo revisor actie en el marco de los li-
mites establecidos.

— Aspectos relativos al procedimiento. Designacién de personas que
atenderan a los revisores, acceso a la documentacién, documentos confi-
denciales, etc.

— Documentacién. Los pares deben ponerse de acuerdo sobre la ma-
nera de documentar los hallazgos de la revision.

— Costes. Es recomendable que las EFS participantes se pongan de
acuerdo sobre quién cubrira los costes de la revisién. No es extrafio en
este contexto que cada EF'S participante asuma sus propios costes, pero
también puede ocurrir que el coste de los desplazamientos del personal
de la entidad revisora sea asumido por la revisada (aunque no sus sala-
rios), o que la revision sea financiada, totalmente o en parte, por una co-
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munidad de donantes, siempre respetando el principio de independencia
enunciado por INTOSAI

— Informe final. Los pares pueden considerar de antemano las carac-
teristicas y el tamario del informe final. En cada una de las areas examina-
das se ponen de manifiesto las respectivas fortalezas, aspectos a mejorar,
y las eventuales recomendaciones para llevar a cabo las mejoras.

El informe sobre la revisién entre pares sera siempre propiedad de la
EFS revisada. Debe indicarse en el memorandum si la EFS revisada pre-
tende hacer publico el informe, pues esto podria repercutir en su elabora-
cioén o al menos, en la redaccion del informe por la necesidad de incluir un
glosario o una explicacién de los conceptos y términos técnicos especifi-
cos de la auditoria.

En este sentido, debe destacarse que la generalidad de las EFS some-
tidas a una revisién de pares han decidido poner los resultados a la dispo-
sicién del publico. La instituciéon que maneja sus fortalezas y debilidades
de forma transparente demuestra confianza en si misma y en la mejora de
la efectividad de su trabajo.

Como se ha indicado, de la voluntariedad del procedimiento se deriva
que es la EF'S revisada quien decide si quiere implantar una recomenda-
cién o no.

A la hora de presentar sus recomendaciones, la EFS revisora debe te-
ner en cuenta el contexto nacional respectivo de la EF'S revisada. Las re-
comendaciones formuladas han de ser ejecutables y viables.

Ademas, la EF'S revisada puede solicitar al equipo revisor que verifi-
que, tras un periodo acordado, la medida en la que se han implantado las
recomendaciones. Después del seguimiento, el equipo revisor podra pre-
sentar otro informe sobre la implantacién de las recomendaciones.

A este respecto, los pares pueden llegar a un acuerdo que distinga las
recomendaciones entre las que pueden ser realizadas a corto plazo (den-
tro de un afno) y en aquellas realizables a largo plazo (dentro de tres afios).
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SECTOR PUBLICO

1. INTRODUCCION

La importancia del concepto de sector ptublico para un glosario de tér-
minos juridicos de control externo de la actividad econémico-financiera
del sector publico es, evidentemente, fundamental. Y ello no solo porque
el término aparece en el propio titulo del Glosario, lo que revela su impor-
tancia, sino porque es el sujeto de la actividad que se pretende glosar. La
actividad econémico-financiera lo es del sector publico y solo teniendo un
concepto cierto de sector publico puede determinarse la actividad que
debe ser objeto de control.

La verdad es que la determinacién del d&mbito del control externo, y
también del interno (el de las diversas Intervenciones), es una determina-
cién subjetiva. Se puede controlar a los entes del sector publico y, en
principio, solamente a ellos. Esta forma de determinar el radio de accién
del TCu y de los érganos de control externo autonémicos se revela, para
algunos autores, como superada, pues consideran que la actividad econé-
mico-financiera publica se estd realizando, cada vez més, por entes que no
estan integrados en el sector publico (65).

En cualquier caso, el legislador ha optado por continuar definiendo el
ambito del control externo desde un prisma subjetivo y en la reciente-
mente entrada en vigor Ley 40/2015, de 1 octubre de Régimen Juridico
del Sector Publico se sigue una tradicional linea de definicién del mismo.

Los sujetos que forman parte de «lo publico», o que lo conforman,
tienen diversas naturalezas y pueden ademas ser focalizados desde distin-
tas atalayas. Para lo que aqui interesa el sector publico es el conjunto de
entes que realizan una actividad econémico-financiera publica, o si se pre-

(65) En este sentido véase RobriGUEZ CastaNo, Antonio Ramén.: «Insuficiencia del concepto
subjetivo del Sector Publico como delimitador del ambito fiscalizador del Tribunal de Cuentas»
Revista Espafiola de Control Externo, nimero 45.
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fiere decir de otra manera, es la definiciéon de los entes publicos vistos
desde el punto de vista econémico.

La primera norma donde aparecié definido el sector ptiblico fue precisa-
mente en la Ley Organica del Tribunal de Cuentas de 12 de mayo de 1982.
Hoy el pionero articulo 4 de esa Ley Organica se encuentra superado por las
modificaciones legislativas que han afectado al concepto de sector ptblico,
pero su mera existencia es indicativa de la importancia del concepto de
sector publico para la funcién del control externo.

Aunque la Ley 40/2015, cuyos preceptos en gran parte tienen el ca-
racter de basicos, contiene una definicion del sector publico, la misma es
de caracter general y debemos buscar una definicion mas concreta en la
Ley General Presupuestaria (Ley 47/2003 de 26 de noviembre, en adelan-
te LGP), en cuanto a lo que se refiere al Estado.

En esta glosa vamos a proceder de la siguiente manera: se estudiara en
primer lugar la definicién general establecida en la Ley 40/2015, se conti-
nuara por la definicién més concreta de la LGP y tras ello se hara referen-
cia a los sectores publicos autonémicos y locales.

2. EL CONCEPTO DE SECTOR PUBLICO EN LA LEY 40/2015

El articulo 2 de la Ley 40/2015 realiza una definicién del sector publico
de caracter enumerativo, es decir relaciona los entes o complejos organi-
cos que conforman el sector publico. Esta técnica legislativa no es reco-
mendable pues, en primer lugar, no genera una naturaleza juridica comun
a los entes integrantes del sector publico, naturaleza que serviria en caso
de existir como instrumento de interpretaciéon de la norma en los casos de
duda y por otro lado, la enumeracién implica que cualquier olvido o, lo
que es mas comun, el surgimiento de un nuevo tipo de ente, genere la
duda de si forma o no parte del sector ptblico.

A pesar de las criticas sefialadas lo cierto es que todas las normas que
definen el sector publico en el ordenamiento juridico espafiol utilizan la
técnica de la enumeracion.

Segun el articulo 2 de la Ley 40/2015 el sector publico comprende las
administraciones territoriales (Administraciéon General del Estado, Admi-
nistraciones de las Comunidades Auténomas y las Entidades que integran
la Administraciéon Local) y el denominado «sector publico institucional».

El parrafo 2 del articulo citado sefiala que el sector publico institucio-
nal se integra por:

— Los organismos publicos y entidades de derecho puiblico vinculados
o dependientes de las Administraciones Piblicas, que ademas tendran
también la consideracion de Administraciones Publicas.
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— Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las
Administraciones Publicas.
— Las Universidades publicas.

3. EL CONCEPTO DE SECTOR PUBLICO EN LA LEY GENERAL
PRESUPUESTARIA

Siguiendo con la regulacién mas detallada que contienen los articulos 2
y 3 de la LGP el sector publico estatal estaria formado por la Administra-
cién General del Estado y por el sector publico institucional estatal, que
estaria formado por las siguientes entidades:

— Los organismos publicos vinculados o dependientes de la Adminis-
tracion General del Estado, que a su vez se clasifican en organismos auté-
nomos y entidades publicas empresariales.

— Las autoridades administrativas independientes.

— Las sociedades mercantiles estatales.

— Los consorcios adscritos a la Administracién General del Estado.

— Las fundaciones del sector publico adscritas a la Administracion Ge-
neral del Estado.

— Los fondos sin personalidad juridica.

— Las universidades publicas no transferidas.

— Las entidades gestoras, servicios comunes y las mutuas colaborado-
ras con la Seguridad Social en su funcién publica de colaboracién en la
gestion de la Seguridad Social, asi como sus centros mancomunados.

— Cualesquiera organismos y entidades de derecho publico vinculados
o dependientes de la Administracién General del Estado.

Anade el ultimo parrafo del articulo 2 de la LGP que los 6rganos con
dotacion diferenciada en los Presupuestos Generales del Estado (ordina-
riamente 6rganos constitucionales o de relevancia constitucional) caren-
tes de personalidad juridica, forman parte del sector publico estatal, que-
dando salvado su régimen de control (entre otras especialidades) que se
regira en todo caso por lo establecido por sus normas de creacion, organi-
zacion y funcionamiento.

El articulo 3 de la LGP organiza el sector publico estatal en subsecto-
res (el articulo los denomina sectores) administrativo, empresarial y fun-
dacional.

El sector publico administrativo, integrado por la Administracién Ge-
neral del Estado, los organismos auténomos, las autoridades administrati-
vas independientes, las universidades publicas no transferidas y las enti-
dades gestoras, servicios comunes y las mutuas colaboradoras con la Se-
guridad Social, asi como sus centros mancomunados, y las entidades con
dotacién diferenciada en los Presupuestos Generales del Estado carentes
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de personalidad juridica. Ademas también forman parte del mismo cua-
lesquiera organismos y entidades de derecho publico vinculados o depen-
dientes de la Administracién General del Estado, los consorcios y los fon-
dos sin personalidad juridica, que cumplan alguna de las dos caracteristi-
cas siguientes:

— Que su actividad principal no consista en la produccién en régimen
de mercado de bienes y servicios destinados al consumo individual o co-
lectivo, o que efectiien operaciones de redistribucién de la renta y de la
riqueza nacional, en todo caso sin animo de lucro.

— Que no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales, en-
tendiéndose como tales a los efectos de esta Ley, los ingresos, cualquiera
que sea su naturaleza, obtenidos como contrapartida de las entregas de
bienes o prestaciones de servicios.

El sector publico empresarial, integrado por las entidades publicas
empresariales, las sociedades mercantiles estatales y cualesquiera orga-
nismos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de la
Administracién General del Estado, los consorcios y los fondos sin perso-
nalidad juridica no incluidos en el sector publico administrativo.

Por 1ltimo, el sector publico fundacional es el integrado por las funda-
ciones del sector piblico estatal.

4. EL SECTOR PUBLICO AUTONOMICO Y LOCAL

En cuanto al sector publico autonémico, siguiendo a Pascual Gar-
cia (66) «puede definirse el sector publico autonémico como aquel cu-
Yyos agentes se integran o estan bajo el control de las 17 comunidades
autonomas. Este subsector tiene una composicion andloga al estatal».

Respecto al sector publico local, a semejanza del estatal, esta integra-
do por un conjunto de entidades que se definen en el articulo 3 de la Ley
reguladora de las Bases del Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abril, en
adelante LBRL), y en las correspondientes leyes autonémicas, dentro de
su competencia. Asi integraria el sector publico local:

Los Municipios.
Las Provincias.
Las islas en los archipiélagos balear y canario.
— Las comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios (de
creaciéon autonémica).
— Las Areas Metropolitanas.
— Las Mancomunidades de Municipios.

(66) PascuaL Garcia, José: Régimen juridico del gasto piblico, 6.* edicién, BOE, Madrid 2014.
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Todos los entes citados son entes territoriales. Pero ademas también
integran el sector publico local, de conformidad con articulos 2 de las Le-
yes 39 y 40 de 2015, los articulos 85 a 87 de la LBRL y el Texto Refundido
de la Ley Reguladora de Haciendas Locales, los siguientes entes instru-
mentales:

— Los organismos auténomos locales.
— Las entidades publicas empresariales locales.
— Sociedades mercantiles locales.

Segun Pascual Garcia (67) «(l)a enumeracion ha de considerarse
abierta, habida cuenta de la referencia de la DA 9.% de la LBRL a los
“organismos, entidades, sociedades, consorcios, fundaciones, unida-
des y demds entes que estén adscritos, vinculados o sean dependien-
tes, a efectos del sistema europeo de cuentas...”».

En conclusioén, el concepto de sector publico es el que utilizan todas las
normas reguladoras de los érganos de control externo para delimitar el am-
bito de actuacién de los mismos (68), y como se ha dicho mas arriba presen-
ta ciertos inconvenientes o mas bien ciertas insuficiencias, pero en el estado
actual de la técnica legislativa no se ha considerado oportuno sustituirlo por
otro para establecer la zona de actuacién del control externo.

(67) PascuaL GARcia, op. cit.

(68) Articulo 4 LOTCU y articulo 2 de las Leyes de la Camara de Cuentas de Andalucia,
Ley 1/1988, de 17 de marzo, Camara de Cuentas de Aragén, Ley 11/2009, de 30 de diciembre,
Sindicatura de Cuentas de Asturias, Ley 3/2003, de 24 de marzo, Sindicatura de las Cuentas de Illes
Balears de 2004, Ley 4/2004, de 2 de abril, Audiencia de Cuentas de Canarias, Ley 4/1989, de 2 de
mayo, Consejo de Cuentas de Castilla y Leon, Ley 2/2002, de 9 de abril, Sindicatura de Cuentas de
Cataluna 2010, Ley 18/2010, de 7 de junio, Consejo de Cuentas de Galicia, Ley 6/1985, de 24 de junio,
Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, Ley 11/1999, de 29 de abril, CaAmara de Comptos
de Navarra, Ley Foral 19/1984, de 20 de diciembre, Tribunal Vasco de Cuentas Publicas, Ley 1/1988,
de 5 de febrero y Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana, Ley 6/1985, de 11 de mayo.
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SUBVENCIONES

1. INTRODUCCION

Hace referencia la exposiciéon de motivos de la Ley 3/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones (LGS) al caracter bifronte de las
subvenciones cuando afirma que «desde la perspectiva econémica, las
subvenciones son una modalidad importante de gasto publico», y «desde
la perspectiva administrativa, una técnica de fomento de determinados
comportamientos considerados de interés general e incluso un procedi-
miento de colaboracién entre la Administracion publica y los particulares
para la gestion de actividades de interés publico». Esta doble considera-
cion de la subvencion, de la que se hace eco la exposicion de motivos de
la Ley, pero que es anterior a ella, propicié que la doctrina juridica elabo-
rase de la institucién dos concepciones que podrian encuadrarse respec-
tivamente en el Derecho financiero y en el Derecho administrativo. De
ambas, pese a estar escasamente elaboradas, partié la LGS que nos ofre-
ci6 una definicién integradora de las dos vertientes. Adelantemos también
que se ha alumbrado con cierta autonomia un concepto contable que ha-
bra que tener en cuenta por la intensa relaciéon entre contabilidad, gasto
publico y derecho. El punto de partida de nuestra investigacion sera, sin
embargo, el significado lingiiistico, que al fin es el substrato comun de las
distintas aproximaciones al concepto. Incluso no sera ocioso hacer una
somera referencia a nuestro derecho histérico y al derecho comparado.

2. SIGNIFICADO LINGUISTICO DEL TERMINO SUBVENCION

Subvencion, dice el Diccionario de la RAE, es «la accién y efecto de
subvenir», y subvenir es «venir en auxilio de alguien» o «acudir a las
necesidades algo». Mas preciso, como es obvio, en el plano juridico, es el
Diccionario del Espafiol Juridico de la propia Real Academia que al estar
hecho «con la misma metodologia y criterios lexicograficos con que se
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hacen los diccionarios de la lengua» constituye una valiosa contribucion a
resolver los «problemas de claridad y seguridad del lenguaje juridico».
Pues bien, en este Diccionario, que por otra parte se ha beneficiado de la
definicién y regulacion de la LGS, de fecha anterior, se nos define la sub-
vencion como «contribucion financiera por parte de un Gobierno o de
cualquier organismo publico y cualquier forma de sostenimiento de
los ingresos o de los precios que implica una transferencia de recur-
sos economicos del otorgante al receptor por una cantidad imferior a
la prestacion total. LGS, articulo 2.1». Lo mas destacable de la defini-
cion por el lado negativo es la omision de toda referencia a la actividad de
fomento, crucial, segiin vamos a ver, en la construccion de la categoria.

3. LA SUBVENCION, COMO ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

Precisado el significado lingiiistico, es hora de entrar en la concepcién
de la subvencioén en nuestra doctrina juridica, o mejor dirfamos, «concep-
ciones». En efecto, como ya he senalado en otro lugar (69), la subvencion,
como instituto juridico, ha venido caracterizada tradicionalmente por unas
notas cuyo estudio compete al Derecho administrativo y por otras que se
encuadran en el Derecho financiero. Este cardcter bifronte las ha conver-
tido en objeto de estudio y atencién por los dos sectores del ordenamiento
juridico mencionados y explica que la elaboracién dogmatica de la catego-
ria gire en torno a dos formulaciones: la que pone el acento en los fines que
la justifican y la que lo pone en los medios que se utilizan. En la primera se
encuadran preferentemente los administrativistas y en la segunda los cul-
tivadores del Derecho financiero o, mas especificamente, del Derecho pre-
supuestario. Ninguna de las dos vertientes es ignorada por la Ley General
de Subvenciones ni en la definicion que formula ni en la regulaciéon que
establece, aunque predominan claramente los aspectos financieros.

En la clasificacion tripartita de la actividad administrativa que arranca
en Jordana de Pozas y que luego fue seguida por gran parte de nuestros
administrativistas (actividad de policia, de fomento y de servicio ptiblico)
en la subvencion se vio una manifestacion tipica de la actividad de fomen-
to, es decir, de aquella que se caracteriza por la concesion de estimulos a
los particulares con el fin de llevar a cabo determinados comportamientos
considerados de interés general a cuya consecucién queda vinculado el
beneficiario. Dichos estimulos pueden adoptar muy diversas formas (in-
centivos fiscales, acceso a créditos blandos...) pero, cuando se concretan
en una atribucioén patrimonial, principalmente dinero, a los beneficiarios,
nos situarian en el terreno de la subvencion.

(69) PascuaL GaRcia, J.: Régimen Juridico de las Subvenciones Publicas. BOE, 6.* ed. 2016,
pag. 40.
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Ahora bien, como sefiala Castillo Blanco (70), la actividad de fomento
en su concepcion tradicional presenta diferencias notorias con su carac-
terizacién actual, sobre todo, por la transformacion de las bases constitu-
cionales sobre las que se asienta. Ya en el predmbulo, la CE proclama su
voluntad de «promover el progreso de la cultura y la economia para
asegurar a todos una digna calidad de vida» y en el articulo 9.2 dispo-
ne que corresponde a los poderes publicos «promover las condiciones
para que la libertad y la tgualdad del tndividuo y de los grupos sean
reales y efectivas». En esta linea las exigencias a las Administraciones
Publicas son mas intensas que en el pasado pero también mas complejas
en varios aspectos, entre los que podemos destacar con el autor citado los
siguientes: en primer lugar, las exigencias propias del Estado de Derecho
va a repercutir en el progresivo abandono del caracter «graciable» del que
se consideraba adornada la actividad; en segundo lugar, se pasa de una
actividad libérrima y exenta de criterios objetivos a una aplicacién estricta
de los principios de igualdad (art. 14 CE) y libre competencia (art. 38
CE); en tercer lugar, pasa de tener un caracter marcadamente discrecio-
nal y por lo mismo revocable a la progresiva sujecion a elementos regla-
dos; y, por ultimo, el acentuado caracter gratuito viene matizado por su
ordenacion al fin perseguido.

Consecuencia de lo indicado es que, como sefiala B. Sesma (71), la
entrega de fondos publicos gratuitos en la actualidad es algo mucho mas
complejo que en el pasado desde el momento en que la Constitucién im-
pone a los poderes publicos la obligacién de fomentar —subvencionando o
mediante otro tipo de férmulas— diversas actividades y fines de interés
econodmico y social, de manera que la politica subvencional es ahora una
de las funciones principales de nuestro Estado Social.

Esta transformacion de la actividad de fomento ha propiciado un cam-
bio sustancial en el régimen juridico de las subvenciones, lo que ha tenido
adecuada traduccion en la LGS, de la podriamos afirmar incluso que mas
que cambios lo que ha hecho es instaurar un régimen juridico nuevo,
amén de solventar un déficit normativo clamoroso.

(70) CastiLo Branco, F.: «La actividad de fomento: evolucién historica y tratamiento
constitucional». Colaboracion en la obra colectiva Derecho de las subvenciones y ayudas publicas,
dirigida por Garcés Sanagustin, M., y Palomar Olmeda, A. Ed. Aranzadi, Tohomson Reuters. 2011,
pags. 51y ss.

(71) Sesma SANcHEZ, B.: «El concepto juridico de subvencion y ayuda publica. Alcance de la
nocién de fomento y promocioén». Colaboracién en la obra colectiva Derecho de las subvenciones y
ayudas publicas, dirigida por Garcés Sanagustin, M., y Palomar Olmeda, A. Ed. Aranzadi, Tohomson
Reuters. 2011, pags. 245y ss.
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4. LA SUBVENCION COMO GASTO PUBLICO

En el ambito del Derecho financiero las aportaciones doctrinales han
sido escasas, pero en todo caso se ha subrayado el cardcter de gasto pui-
blico de las subvenciones y, en ultimo extremo, su traducciéon en una
aportaciéon dineraria con cargo a los Presupuestos. Una aportacion rele-
vante dentro de esta perspectiva es la de B. Sesma que, aun reconociendo
el caracter interdisciplinar de la materia, reacciona contra «esa actitud
posesiva hacia la subvenciéon puiblica en nombre del Derecho administra-
tivo» y adopta como punto de vista de su estudio «el estricto dambito
financiero» (72). Junto a otros extremos «interdisciplinares» la autora de-
dica atencion preferente a la subvencién como gasto publico, al control
interno del gasto publico de subvenciones y al control externo por los
Tribunales de Cuentas. La perspectiva financiera ha cobrado relevancia
después de la definicion del articulo 2 LGS.

A partir de estos precedentes cobra su sentido la definicién que brinda
el citado articulo 2 LGS al que vamos a referirnos no sin antes hacer una
somera referencia a la legislacion precedente en la materia y al derecho
comparado.

5. LA LEGISLACION DE SUBVENCIONES EN EL DERECHO
COMPARADO

Nuestra LGS, que lleva fecha de 17 noviembre de 2003, puede consi-
derarse una ley pionera en el entorno europeo, en el que paises tan desta-
cados como Francia, Alemania, Italia, Bélgica y Reino Unido carecian en
la expresada fecha de una ley equiparable que abordara con generalidad
el fendbmeno subvencional, sin perjuicio de la existencia de diversidad de
normas legales que abordaban aspectos parciales y de multiples normas
reglamentarias (73). La excepcion la representaba Suiza que cuenta con
una ley federal aplicable a todas les aides financiers. En cuanto al Dere-
cho comunitario, sin regular directamente la actividad subvencional, que
es competencia de los Estados, ha aprobado normas limitadoras de las
«ayudas de Estado», entre las que ocupa lugar destacado la subvencién, a
fin de evitar el posible falseamiento del libre mercado y la vulneracién de
la competencia (arts. 107 a 109 TFUE).

(72) SesMA SANCHEZ, B.: «Las subvenciones publicas», Lex Nova, 1998, pag. 44.

(73) TeroL GOMEZ, R.: «Una aproximacion al tratamiento juridico de las subvenciones y ayudas
publicas en el derecho comparado». Colaboracién en la obra colectiva Derecho de las subvenciones
y ayudas publicas, dirigida por Garcés Sanagustin M., y Palomar Olmeda A. Ed Aranzadi, Tohomson
Reuters. 2011, pags. 83 y ss.
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6. ANTECEDENTES EN NUESTRA LEGISLACION

En Espaia, cuando se aprueba la vigente LGS, la regulacién en la mate-
ria se encontraba dispersa en multitud de normas de caracter sectorial. Los
unicos precedentes legislativos dignos de mencién se encuentran en dos
leyes de Presupuestos: la de Presupuestos Generales del Estado para 1984
que exigidé con caracter general que todas las subvenciones y ayudas con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado (PGE) se otorgaran con
arreglo a criterios de publicidad, concurrencia y objetividad y la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1991, en cuyo articulo 16 se crea-
ba una nueva seccion en la Ley General Presupuestaria (LGP) bajo el titulo
«Ayudas y subvenciones puiblicas», cuyos dos tinicos articulos, el 81 y 82,
por otra parte, de una desmesurada extension, establecieron un régimen
comtn, vigente hasta la entrada en vigor de la Ley General de Subvencio-
nes, que pese a las lagunas de que adolecia supuso un avance notable en
extremos tales como obligaciones de beneficiarios y entidades colaborado-
ras, contenido minimo de las bases reguladoras que habian de elaborarse
previamente a la concesion, causas de reintegro y el régimen sancionador.

El paso definitivo en la ordenacién de la materia lo iba a dar la LGS,
que comienza por brindarnos una definicién de subvencién y un régimen
juridico completo de la misma.

Digno de mencién, en relacion con este proceso, es el papel relevante
que tuvieron dos érganos, cuyas funciones dejaron su impronta en la nue-
va Ley. Nos referimos al TCu y a la Intervencién General de la Administra-
cién del Estado (IGAE), respectivamente érganos de control externo e
interno del sector publico. La doctrina del TCu expuesta en numerosos
informes de resultados de fiscalizacion cristalizé en una Mocién a las Cor-
tes Generales de 29 de julio de 1993 sobre justificacién y control de sub-
venciones concedidas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
en la que se recomendaba la promulgaciéon de una Ley General de Subven-
ciones. Buena parte de dicha doctrina ha tenido plasmacién en la LGS. No
menos meritoria ha sido la labor de la Intervencién General de la Adminis-
tracién del Estado que ha promovido la aprobaciéon de la mayor parte de
las disposiciones que se han ido promulgando en los ultimos tiempos so-
bre la materia y que coordiné el grupo de trabajo que elaboré el borrador
del proyecto de ley.

7. LA DEFINICION DE SUBVENCION EN LA LGS

La definicién legal de subvencion nos la brinda el articulo 2 LGS, segtin
el cual:

«Se entiende por subvencion, a los efectos de esta Ley, toda dispo-
sicion dineraria realizada por cualesquiera de los sujetos contem-
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plados en el articulo 3 de esta Ley (es decir, por una Administracién
Publica), a favor de personas publicas o privadas, y que cumpla los
siguientes requisitos:

a) Que la entrega se realice sin contraprestacion directa de los
beneficiarios.

b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determina-
do objetivo, la ejecucion de un proyecto, la realizacion de una acti-
vidad, la adopcion de un comportamiento singular, ya realizados o
por desarrollay, o la concurrencia de una situacion, debiendo el be-
nefictario cumplir las obligaciones materiales y formales que se hu-
bieran establecido.

c) Que el proyecto, la accion, conducta o situacion financiada
tenga por objeto el fomento de una actividad de utilidad publica o
mnterés social o de promocion de una finalidad publica. »

De la definiciéon hay que destacar, como ya hemos adelantado, que en
ella confluyen las dos concepciones tradicionales que integra en una cate-
goria tnica. La subvenciéon, de una parte es disposicién dineraria de una
Administracién Publica, es decir, gasto ptblico (concepcion financiera), y
de otra parte los proyectos o actividad financiados tienen por objeto el
fomento o promocién de una finalidad ptblica (concepcién administrati-
vista). Ahora bien, de la definicién no se deduce que la subvencién haya
de tener necesariamente una finalidad de fomento. Puede perseguirse el
fomento de una actividad en el sentido constitucional del término pero
puede perseguirse la promocién de un fin publico no encuadrable necesa-
riamente en la actividad de fomento. Por el contrario, necesariamente
constituiran gasto publico, por cuanto las entregas no dinerarias que haga
la Administracion no seran subvenciones para la LGS.

La segunda cuestién, a la que vamos a referirnos seguidamente, que
merece ser destacada es que del concepto quedan excluidas las ayudas
publicas, en general, para centrarse en una clase de ayudas, las subven-
ciones, concepto mas estricto que el de ayuda, que en los articulos 81 y 82
LGP se regulaban conjuntamente.

8. SUBVENCIONES Y AYUDAS

A tenor de lo dicho, la LGS no es una ley de ayudas, sino de una pecu-
liar clase ayudas. Subvenciones y ayudas son dos conceptos imbricados,
pero que no se confunden.

Si volvemos al Diccionario de la RAE la proximidad entre ambos con-
ceptos es manifiesta. La ayuda se define como «accién y efecto de ayu-
dar», es decir, de «auxiliay, socorrer»; mientras que, segin hemos visto,
subvenir es «venir en auxtlio de alguien».
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La diferencia entre ayudas y subvenciones es la que va de lo genérico
a lo especifico, de manera que todas las subvenciones pueden calificarse
de ayudas, pero no todas las ayudas son subvenciones. Ahora bien, no
existe un régimen juridico comun a todas las ayudas, al contrario de lo
que ocurre con las subvenciones, de manera que este hay que determinar-
lo caso por caso para cada ayuda o para cada tipo de ayuda. No obstante,
en algunos aspectos, nos encontramos con una regulaciéon comun. Exis-
ten ayudas a las que, sin ser subvenciones, les son aplicables preceptos de
la LGS y existen también disposiciones ajenas a la LGS aplicables a unas y
otras, porque el concepto de ayuda que se asume por el legislador es com-
prensivo de unas y otras.

Normas de LGS que se declaran aplicable a ciertas ayudas que no tienen
naturaleza de subvencién son las reguladoras de ayudas en especie que se
contemplan en la disposicién adicional 5. y el articulo 3 RLGS, que no reu-
nen el requisito de ser una «disposicién dineraria», o los créditos concedi-
dos por la Administracién sin interés (DA 6.°LGS y DA 2.2 RLGS), que no
son entregas gratuitas de fondos, o el control financiero de subvenciones
extensible alas «ayudas» financiadas con fondos comunitarios (art. 45 LGS),
incluidas las que tienen el cardcter de subvenciones y las que no.

Dentro de las segundas destaca el régimen de las denominadas «ayudas
de Estado». Tanto en el Derecho de la Unién Europea (arts. 107 a 109
TFUE) como en el derecho interno de la competencia el término «ayuda»
se utiliza en un sentido amplio, que incluye a las subvenciones. En esta li-
nea hay que destacar el articulo 308 del Cédigo Penal, que tipifica el deno-
minado delito de fraude de subvenciones. Este articulo incluye en el tipo
penal «las subvenciones o ayudas de las Administraciones Publicas». Tanto
en la doctrina como en la jurisprudencia penal la ayuda se ha considerado
un concepto de caracter genérico y residual: entrega de dinero o de un bien
sin contraprestacion para un fin ptblico, que no sea subvencién.

9. SUBVENCIONES Y TRANSFERENCIAS PRESUPUESTARIAS

Otro concepto con el que tiene puntos de contacto importantes la sub-
vencion es con el de transferencia. Transferencia, en sentido presupuesta-
rio, es todo pago que se hace con fondos publicos sin contrapartida del
perceptor. Entre transferencia y subvencion existe una relaciéon analoga a
la que se da entre ayuda y subvencién. El concepto de transferencia es mas
amplio que el de subvencién al que comprende. El Tribunal Constitucional
las ha llamado subvenciones-dotaciéon (STC 13/992, de 6 de febrero).

La LGS en su articulo 2 excluye de su &mbito transferencias, por cuan-
to no responden al concepto de subvencion. «No estdn comprendidas en
el dmbito de aplicacion de esta Ley las aportaciones dinerarias entre
diferentes Admainistraciones publicas para financiar globalmente la
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actividad de la Administracion a la que vayan destinadas». Transfe-
rencias como las que realiza el Estado a las entidades locales en concepto
de participacién en ingresos no serian subvenciones; por el contrario, si lo
serian aquellas aportaciones que tuvieran por finalidad financiar un pro-
grama concreto de accion social de la entidad.

Consecuentemente con sus caracteres comunes unas y otras aparecen
dotadas en el capitulo IV Transferencias corrientes o en el capitulo VII
Transferencias de capital de la estructura econémica del Presupuesto del
Estado y demas Administraciones Publicas.

10. SUBVENCION EN SENTIDO CONTABLE

Finalmente resulta obligado hacer un apunte sobre el concepto sub-
vencion que brinda el Plan General de Contabilidad Publica (PGCP), dado
el papel que la contabilidad desempefia en el registro y control de las
subvenciones y el alejamiento que se ha producido progresivamente entre
contabilidad y Derecho, cuyos términos no son intercambiables. Si la an-
tigua contabilidad adopté como conceptos propios, conceptos juridicos
(derechos, obligaciones, patrimonio...) hoy se han dotado de una signifi-
caciéon propia, que en el caso de las subvenciones se aleja de la definicién
que brinda la LGS, y por supuesto de las elaboraciones de la doctrina juri-
dica, para aproximarse al que brinda el plan general de contabilidad de la
empresa, primando la realidad econdémica sobre los postulados juridicos.

Pues bien el concepto de subvencién nos lo brinda el PGCP en la nor-
ma de reconocimiento y valoracién n.° 18.2, conjuntamente con el de
transferencia. Ambas categorias tienen en comun el suponer «un au-
mento del patrimonio neto del beneficiario de las mismas ¥y, stmultd-
neamente, una correlativa disminucion del patrimonio neto del con-
cedente». Su diferencia radica en que mientras las transferencias se des-
tinan a financiar operaciones o actividades no singularizadas, la
subvencién se destina a «un fin, propdsito, actividad o proyecto espe-
cifico, con la obligacion por parte del beneficiario de cumplirv las con-
diciones y requisitos que se hubieran establecido o, en caso contra-
110, proceder a su reintegro». En consecuencia, podemos afirmar que
son tres los elementos, ajenos a la definicién de la LGS, que el PGCP utili-
za, para delimitar ambas figuras: el destino genérico o concreto de la en-
trega, que puede ser dineraria o en especie; el deber de cumplimiento de
las condiciones y requisitos establecidos por parte del beneficiario (en el
caso de las subvenciones); y la posibilidad o no de reintegro de las entre-
gas (subvenciones).

Esta concepcion, en parte, conduce a una restricciéon del concepto con-
table de subvencion respecto del concepto legal de «subvencién» (art. 2
LGS), dentro del cual se comprenden entregas de fondos que en el Plan

AAAAAAAAA AN A AN

193




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y ENJUICIAMIENTO CONTABLE

General de Contabilidad Publica se califican como transferencias; pero, en
parte, conduce también a una ampliacién, al incluir dentro del mismo las
entregas en especie, que no tienen naturaleza de subvencion, en la regu-
lacién de la LGS.

En consecuencia, parte de las que la contabilidad considera subven-
ciones se habran de registrar contablemente bajo la ribrica de transferen-
cias, y, ala inversa, parte de las que considera subvenciones el Plan no son
tales, seguin el articulo 2 de la LGS, como ocurre con las citadas entregas
en especie a titulo gratuito. Pero es que, ademas, el registro de subvencio-
nes y transferencias se hace, a veces transitoriamente, en diversidad de
cuentas cuya denominacion ni siquiera recoge el término subvencién o el
de transferencia.
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TRIBUNAL DE CUENTAS
(FISCALIZACION)

1. CARACTERISTICAS Y TITULARIDAD DE LA FUNCION
FISCALIZADORA

Conforme al modelo latino, el Tribunal de Cuentas (en adelante, TCu)
tiene atribuidas las funciones de fiscalizaciéon y de enjuiciamiento. Res-
pecto de la primera de ellas, el articulo 136 de la Constitucién Espafiola
califica al TCu como supremo 6rgano fiscalizador. Por tanto, al fiscalizar,
el TCu es supremo, pero no tnico, derivaindose de la Constitucion la exi-
gencia de que mantenga una relacion de supremacia frente a otros érga-
nos fiscalizadores (SSTC 18/1991, de 31 de enero, FFJJ 2.°, 3.° vy 6.%
190/2000, de 13 de julio, FJ 11.°; y 98/2001, de 5 de abril, FJ 8.°).

A tenor de la legislacion reguladora del TCu, la funcién de fiscalizacion
tiene cardcter externo, permanente y consuntivo. Asi pues, en primer lugar,
el TCu, al fiscalizar, desarrolla una funcién de caracter externo, en el sen-
tido de que se lleva a cabo por un érgano que no pertenece organizativa-
mente a la entidad fiscalizada. Ademas, dicha funcién es permanente, lo
que significa que es realizada de forma temporalmente continuada. Por
ultimo, se ha sefialado que con el inusual vocablo «consuntivo» quiere
aludirse a un control ex post o a posteriort, pero quiza seria mas exacto
sostener que el término se refiere a un control final y definitivo (74).

Desde la perspectiva organica, la titularidad de la funcion fiscalizadora
corresponde al Pleno del Tribunal de Cuentas, compuesto por doce Con-
sejeros de Cuentas y el Fiscal. Por ello, la actuaciéon de los demas érganos
del Tribunal solo es instrumental, al no tener mas alcance que el de
coadyuvar al ejercicio de aquella funcién por dicho érgano colegiado. Sin
embargo, la doctrina no es unanime al considerar si la titularidad de la

(74) Asilo hace Muroz Awvarez, R.: <El Tribunal de Cuentas y la fiscalizacién “consuntiva” en
Actualidad Juridica Aranzadi n.° 98, 1993, pag. 3.
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funcién de fiscalizacion atribuida al Pleno abarca también el examen y la
comprobacion de la Cuenta General del Estado. En efecto, frente a la opi-
nién de que, al actuar en esta materia el TCu por delegacién de las Cortes
Generales (art. 136 de la Constitucion Espafiola), estas conservarian la
titularidad de la competencia, hay quien sostiene que, la referida «delega-
cién» equivale a una transferencia global de dicha competencia (75).

Es asimismo muy debatida en el ambito doctrinal la participacién de
los Consejeros que forman la Seccién de Enjuiciamiento en el ejercicio de
la funcién de fiscalizacion (76), ya que ello significaria que los titulares de
la funcién jurisdiccional podrian pronunciarse previamente sobre hechos,
recogidos en los informes de fiscalizacién, susceptibles de generar res-
ponsabilidad contable de la que, en su caso, han de conocer y pronunciar-
se posteriormente, pudiendo asi quedar comprometido el principio de
imparcialidad objetiva. Sin embargo, el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, al resolver un caso que afectaba a una Camara Regional france-
sa y ala Cour des Comptes ha sefialado que el simple hecho de haber
tomado decisiones antes del proceso no es suficiente para justificar por si
los reparos sobre la imparcialidad del Juez, siendo el dato decisivo la ex-
tension de las medidas adoptadas por él antes del proceso («La Cour
rapelle que le simple fait, pour un juge, d’avoir pris des décisions
avant les proces ne peut passer pour justifier en soi des appréhen-
stons relativement a son imparcialité. Ce qui compte, c’est I'étendue
des mesures adoptés par le juge avant le proces») (STEDH de 10 de
mayo de 2007, Tedesco contra Francia, parrafo 58).

2. EL AMBITO SUBJETIVO DE LA FUNCION FISCALIZADORA

El &mbito subjetivo de la funcién de fiscalizacién esta constituido, por
el Estado y el sector ptblico (art. 136 de la Constitucién). No obstante,
aunque dicho ambito se extiende a la totalidad de este sector, incluidos,
por tanto, el autonémico y el local, la fiscalizacién de la actividad econémi-
co-financiera del sector publico estatal es, conforme ha sefialado la juris-
prudencia constitucional, el area de actuacion preferente (SSTC 187/1988,
de 17 de octubre, FFJJ 8.°y 12.° y 31/2010, de 28 de junio, F'J 34.°). Por lo
demas, la extension, operada por la Constitucién Espafiola, del ambito de
la funcién fiscalizadora del TCu no ya al sector ptblico autonémico, na-
ciente a la sazoén, sino también al local, constituyé en aquel entonces una

(75) Asi se pronuncia MarTiN Martin, P.: «Reflexiones sobre el Tribunal de Cuentas en el
vigésimo quinto aniversario de la Constitucion Espaiiola de 1978», en Revista Espaiiola de Control
Externo n.° 15, 2003, pag. 34.

(76) La participacion de estos Consejeros en el ejercicio de la funciéon fiscalizadora es
consecuencia del disefo legal asimétrico del Tribunal de Cuentas (ver AzNar LopEz, M.: «La funcién
de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas: Problemas hermenéuticos y cuestiones controvertidas», en
Revista Espariola de Control Externo n.° 45, 2013, pag. 39.)
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novedad destacable, especialmente en este tltimo caso, ya que, con ante-
rioridad, el control estaba atribuido al Servicio Nacional de Inspeccion y
Asesoramiento de las Corporaciones Locales.

La inclusién de los érganos constitucionales y de relevancia constitu-
cional en el ambito subjetivo de la funcién fiscalizadora es asunto debatido
doctrinalmente, existiendo posiciones contrarias a dicha inclusién. Sin
embargo, hay sélidos fundamentos para sostener sin dificultad la inclu-
sién de algunos de estos 6rganos (asi, Consejo General del Poder Judicial,
Tribunal Constitucional y Consejo de Estado), mientras que respecto de
otros sucede lo contrario, como es, segun opinién doctrinal ampliamente
mayoritaria, el caso de la Corona, por el caracter global de la asignacién
correspondiente y su libre distribucién, asi como el de las Cortes Genera-
les, no solo por la especifica vinculacién del TCu con ellas, sino porque la
interpretacién conjunta de una serie de preceptos (arts. 72 y 136 de la
Constitucion, arts. 2.3 y 140.1 de la Ley 47/2003, de 26 de diciembre, Ge-
neral Presupuestaria, art. 31.1.2.° del Reglamento del Congreso de los Di-
putados y art. 36.1.e del Reglamento del Senado) conduciria a considerar
aplicable a la determinacion del concepto de sector ptblico, a los efectos
del ambito subjetivo de la funcién fiscalizadora, la exclusién de las Cortes
Generales, como tal érgano, y de sus dos Camaras, recogida en el articulo 2.3,
parrafo segundo, de la Ley General Presupuestaria. A consecuencia de
ello, la exclusién afectaria también al Defensor del Pueblo, al constituir la
dotacién econdémica para su funcionamiento una partida de los presu-
puestos de las Cortes Generales. En cambio, algin Organo de Control
Externo (en adelante, OCEX) tiene atribuida expresamente la fiscali-
zacion de la correspondiente asamblea legislativa autonémica. Asi su-
cede con la Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana (art. 17.e
de la Ley 6/1985, de 11 de mayo), como también acaecia con la extin-
guida Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha (art. 8.1.a de la
Ley 5/1993, de 27 de diciembre). Por ultimo, el propio TCu quedaria tam-
bién excluido, entre otras razones, por ser imposible conciliar un hipoté-
tico autocontrol con su caracter externo.

Por mandato legal, el ambito subjetivo de la funcién fiscalizadora ex-
cede, empero, del sector ptblico, ya que se extiende a los partidos politi-
cos y a las fundaciones y demas entidades vinculadas o dependientes de
ellos (arts. 1 y 3.3 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo —en adelante,
LOTCu- en laredacciéon dada por la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo).
Sin embargo, ademas de lo que se dira al examinarse el &mbito objetivo de
la funcién fiscalizadora, tal extension a unas entidades asociativas de na-
turaleza privada dificilmente se aviene con la delimitacién constitucional
del ambito subjetivo de dicha funcién.
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3. EL AMBITO OBJETIVO DE LA FUNCION FISCALIZADORA

Desde una perspectiva objetiva, el ejercicio de la funcién fiscalizadora
recae, a tenor del articulo 136 de la Constitucién Espafiola, asi como de la
legislacion reguladora del TCu, sobre las cuentas y la gestién econémico-
financiera del sector publico, refiriéndose al sometimiento de la actividad
econdmico-financiera de este sector a una serie de parametros que mas
adelante se sefialaran, en relaciéon con la ejecucion de los programas de
ingresos y de gastos publicos. Sin embargo, la determinaciéon del ambito
objetivo de la funcién fiscalizadora no ha dejado de estar exenta de polé-
mica, al existir dos lineas hermenéuticas divergentes. En efecto, mientras
que una de estas lineas sitia el alcance de dicha funcién en la ejecucion
de los programas de ingresos y gastos publicos, relacionando aquella con
su caracter consuntivo, la contraria considera que el referido ambito al-
canza, con un alcance omnicomprensivo, a la totalidad de la gestién eco-
némico-financiera del sector publico.

Por expresa disposicion legal, el ambito objetivo de la funcién de fis-
calizacion se extiende también a las subvenciones, créditos, avales y
otras ayudas del sector publico, asi como a los procesos electorales,
excluidas las elecciones autonémicas de las Comunidades con OCEX.
Ademas, en dicho ambito se incluye la actividad econémico-financiera de
los partidos politicos y de las fundaciones y otras entidades vinculadas o
dependientes de aquellos. De esta forma, el ejercicio la funcién fiscaliza-
dora atribuida al TCu rebasa, respecto de estas entidades asociativas y
fundacionales de caracter privado, los fondos de caracter publico que
reciben para abarcar, al parecer 7n toto, su actividad econémico-financie-
ra. Pues bien, esta extension a los ingresos de caracter privado puede
plantear fundadas dudas en torno a su constitucionalidad, a la vista de la
dicciéon del articulo 136 de la Constitucién Espafiola. De hecho, existe
algin ejemplo de derecho comparado en el que el Tribunal Constitucio-
nal correspondiente declaré la inconstitucionalidad de una norma legal
que asignaba a la Entidad Fiscalizadora Superior (en adelante, EFS) del
Estado en cuestiéon el control no solo de los fondos publicos percibidos
por los partidos politicos, sino también de las donaciones y ayudas obte-
nidas por otros medios, es decir, de ingresos de naturaleza privada, pre-
cisamente con fundamento en que el mandato a la EFS recogido en la
Constitucién de aquel Estado no cubria el control de los recursos de las
entidades privadas (Sentencia del Tribunal Constitucional de Albania 30-
2001, de 9 de mayo).
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4. PARAMETROS PARA EL EJERCICIO DE LA FUNCION
FISCALIZADORA

El ejercicio de la funcion de fiscalizacion debe llevarse a cabo to-
mando como parametros los principios de legalidad, eficiencia, econo-
mia y transparencia, asi como la sostenibilidad ambiental y la igualdad
de género (art. 9.1 de la LOTCu, en la redaccién dada por la Ley Or-
ganica 3/2015, de 30 de marzo). A ellos, habria de anadirse el principio
de eficacia, por venir asi derivado tanto del mandato constitucional de
sometimiento de la actuacién de la Administracion Publica a dicho
principio, como, implicitamente, de lo previsto en el articulo 13.1.b, en
relacién con el articulo 9.2, de la LOTCu. No obstante, en el caso de los
partidos politicos, la operatividad de algunos de estos pardmetros es
muy cuestionable y, sin duda por ello, la Ley Organica 8/2007, de 4 de
julio, parece focalizar el control externo en la fiscalizacién de la legali-
dad de sus recursos publicos y privados y en la regularidad contable de
sus actividades econémico-financieras, si bien afiade la adecuacion de
estas actividades a los principios de gestién financiera que sean exigi-
bles, conforme a su naturaleza, sin mas especificaciones acerca de cua-
les pueden ser estos.

5. ASPECTOS ORGANICOS DEL EJERCICIO DE LA FUNCION
FISCALIZADORA

Desde el punto de vista orgdnico, la Seccién de Fiscalizacién es una de
las dos en que se divide el TCu. Esta integrada por los Consejeros titulares
de los Departamentos de Fiscalizacién y presidida por uno de ellos, elegi-
do por el Pleno del Tribunal. Corresponde a la Secciéon examinar los pro-
cedimientos fiscalizadores tramitados en los distintos Departamentos y
proponer al Pleno las memorias, informes, mociones y notas que hayan de
elevarse a las Cortes Generales.

La Seccién se organiza en Departamentos sectoriales y territoriales.
La organizaciéon en Departamentos sectoriales se acomodard, en la me-
dida de lo posible, a las grandes areas de la actividad econdémico-finan-
ciera del sector publico. Por su parte, los Departamentos territoriales
llevaran a cabo la fiscalizacién de la actividad econdémico-financiera de
las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales. Corres-
ponden a los diferentes Departamentos de la Seccién de Fiscalizacion la
verificacion de la contabilidad y el examen y comprobacién de las cuen-
tas, asi como la tramitaciéon de los procedimientos de fiscalizacién. Los
Consejeros de Cuentas titulares de los Departamentos tienen atribuido
el impulso, la direccién, la distribucion, la coordinacién y la inspeccion
del trabajo.
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EL TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO

1. INTRODUCCION

El Tribunal de Cuentas de la Unién Europea, creado en 1977, tiene hoy
el rango de Instituciéon Comunitaria y ocupa el lugar central en lo que se
refiere al control de como se gestionan las finanzas europeas.

Tiene su sede en Luxemburgo y cuenta para el ejercicio de sus funcio-
nes con personal especializado en auditoria publica y en otras materias
utiles para ejercer un control eficaz de la administracién de los fondos
publicos comunitarios.

2. COMPOSICION

El Tribunal de Cuentas Europeo es un érgano colegiado compuesto
por un miembro de cada uno de los estados que integran la Unién. Sus
vocales los designa el Consejo, previa consulta con el Parlamento, por un
mandato renovable de seis afios. El Presidente lo eligen los demas miem-
bros del Tribunal por un periodo, también renovable, de tres afos.

3. ESTRUCTURA Y ORGANIZACION

La organizaciéon profesional de la Institucion se fundamenta, esencial-
mente, en las siguientes unidades:

a) Presidencia.

b) Comité Administrativo.
¢) Secretaria General.

d) Salas:

— Sala Primera (fiscalizacién del uso sostenible de los recursos natu-
rales).
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— Sala Segunda (fiscalizacion de la inversién para la cohesion, el cre-
cimiento y la inclusién).

— Sala Tercera (fiscalizacién de acciones exteriores, seguridad y justi-
cia).

— Sala Cuarta (fiscalizacién de la regulaciéon de mercados y economia
competitiva).

— Sala Quinta (fiscalizacién de la financiacién y administracion de la
Unién).

4. LA INDEPENDENCIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO

Resulta imprescindible para que la Institucién pueda desarrollar con
eficacia su funcién de supervisar la gestién econémico-financiera de la
Union.

La independencia implica:

— Inamovilidad, de forma que los miembros no puedan ser removidos
de sus cargos salvo por causas legalmente tipificadas de antemano.

— Blindaje frente a instrucciones o presiones de otras instituciones
comunitarias o de los estados miembros.

— Riguroso régimen de incompatibilidades que evite posibles conflic-
tos de intereses de los miembros de la Entidad.

La independencia se traduce en la libertad del Tribunal de Cuentas
Europeo para decidir:

a) Qué gestion auditar.
b) A través de qué procedimientos auditarla.
c¢) Doénde y cuando presentar las conclusiones de sus controles.

5. LAS FUNCIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO
Pueden sistematizarse y sintetizarse en los siguientes apartados:

a) Auditar los ingresos y gastos de la Unién Europea para verificar
que la percepcién, uso, rentabilidad y contabilidad de los fondos son co-
rrectos.

b) Supervisar a cualquier persona u organizaciéon que maneje fondos
de la Unién Europea, en particular mediante controles puntuales en las
instituciones (especialmente en la Comisién), los estados miembros y los
paises que reciben ayudas de la Unién.

¢) Elaborar conclusiones y recomendaciones, dirigidas a la Comisién
Europea y a los gobiernos nacionales, en sus informes de auditoria.

d) Informar de los indicios de fraude o corrupcién que detecte a la
Oficina de lucha contra el fraude OLAF.
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e) Elaborar un informe anual para el Parlamento Europeo y el Con-
sejo, que el Parlamento examina antes de aprobar la gestién del presu-
puesto de la Unién Europea.

f) Facilitar dictAmenes periciales a los responsables politicos de la
Uniéon Europea sobre como mejorar la gestion financiera y la rendicion de
cuentas a los ciudadanos.

g) Publicar dictdmenes sobre legislacién orientada a regular la ges-
tién financiera de la Unién Europea, asi como documentos de posicién,
estudios y publicaciones especificos sobre cuestiones relacionadas con las
finanzas publicas de la Unién.

La labor de fiscalizacién del TCu se centra, esencialmente, en la super-
visién de la gestion de la Comisién Europea, puesto que es la responsable
principal de la ejecucién del presupuesto de la Unién. Sin embargo, tam-
bién colabora estrechamente con las autoridades nacionales, ya que la
Comisién gestiona junto con ellas la mayor parte de los fondos de la Unién
Europea (cerca del 80%).

Para el ejercicio de su funcién fiscalizadora, el TCu se vale, fundamen-
talmente, de tres tipos de auditorias:

— Auditorias financieras, en las que se comprueba si las cuentas refle-
jan fielmente la situacion financiera, los resultados y los flujos de tesoreria
de un determinado ejercicio.

— Auditorias de conformidad, en las que se comprueba si las transac-
ciones financieras se ajustan a la normativa.

— Auditorias de resultados, en las que se comprueba si la financiacion
de la Unién Europea ha alcanzado sus objetivos con el menor nimero de
recursos posible y de la manera mas econémica.
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UMBRAL DE MATERIALIDAD

1. INTRODUCCION

Aun cuando la fiscalizacién no coincide con la auditoria, segun se
expone en otras voces de este Glosario, la fiscalizacion, la actividad de
control que realiza el TCu sobre la actividad econémico-financiera del
sector publico, se lleva a cabo mediante la utilizaciéon de técnicas de
auditoria. Asi el articulo 27.3 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas dice que «el Tribunal de Cuentas podrd utilizar las téc-
nicas de auditoria que resulten idoneas a la fiscalizacion preten-
dida».

La auditoria, dicho sea en sentido lato (77), es una actuacién que tiene
por objeto revisar una actividad econémico-financiera para dar una opi-
nioén sobre la correccién de la misma.

En principio la actividad econdémico financiera puede revisarse
comprobando integramente la totalidad de los actos realizados, pero
es de esencia de la auditoria que esta revise solamente algunos de los
actos que conforman la actividad objeto de examen (el articulo 162 de
la Ley General Presupuestaria dentro de la definicién de auditoria pu-
blica dice que la verificacion se realizara mediante la aplicacién de pro-
cedimientos de revisiéon selectivos), no necesitando méas para pronun-
ciarse sobre la correccion o incorreccién de la actividad econémico fi-
nanciera auditada.

2. EL UMBRAL DE MATERIALIDAD

Si la auditoria tiene por objeto revisar solo algunos actos de la acti-
vidad financiera y tiene por finalidad dar una opinién sobre ella, es

(77) Las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas definen la auditoria como
la actividad sistematica de revision, verificaciéon y evaluacion de documentos contables y de
procedimientos de control y gestion, realizada siguiendo las normas técnicas establecidas al efecto.
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preciso considerar que ciertos actos tienen escasa importancia y por
tanto no han de ser objeto de revision y que ciertos errores o defectos
que se encuentren en los actos revisados careceran también de la im-
portancia necesaria para conformar la opinién objeto del informe de
auditoria. Y es de esta reflexién de donde nace el concepto de materia-
lidad o importancia relativa, que es aquella cualidad de un hecho o
conjunto de hechos que hace que los mismos deban ser resaltados en
el informe de auditoria.

Elumbral de materialidad (78) seria por tanto el limite que, en caso de
ser alcanzado, hace que una materia deba ser objeto de verificacion al
realizar la auditoria o que una deficiencia deba ser puesta de manifiesto en
el correspondiente informe.

El umbral de materialidad en las auditorias contables juega un doble
papel: sirve para determinar qué actos deben considerarse relevantes al
efecto de formular una opinién sobre la representatividad de las cuentas
y por otra parte también sirve para determinar en la fase de planificacion
de la auditoria qué aspectos de la actividad econémico-financiera se de-
ben seleccionar para ser objeto de revision.

En la auditoria contable la materialidad, la determinacioén de la impor-
tancia relativa, se ha objetivado, al menos en parte, mediante el estableci-
miento de umbrales de materialidad, umbrales cuantitativos que permiten
determinar matematicamente cuando un hecho o conjunto de hechos se
trasforma en relevante para la auditoria.

La forma en la que en la auditoria contable se establecen los um-
brales de materialidad parte de la determinacién de una magnitud
base que se estima representativa de la actividad econdémico-finan-
ciera que se va a controlar (esa magnitud puede ser el activo, los
gastos, los ingresos, etcétera, en el caso de las entidades del sector
publico administrativo con presupuesto limitativo se toma como base
el valor de las obligaciones reconocidas) y sobre la base se aplica un
porcentaje siendo el resultado de dicha aplicacién el umbral de mate-
rialidad.

Sin embargo la cuestién en si no es tan simple por varios motivos.
En primer lugar, si los errores del mismo tipo se repiten, aunque cada
uno de ellos no alcance el umbral de materialidad, se considerara una
misma deficiencia y si la suma lo alcanza, aparecera como deficiencia
en el informe.

(78) Las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas define el umbral de importancia
relativa como el limite maximo tolerable de incorrecciones que no se consideran relevantes a
efectos de los resultados de la fiscalizacién en funcion de los objetivos establecidos para la
misma.

AAAAAAAAA AN A AN

204




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION FISCALIZADORA

En segundo lugar las auditorias contables los umbrales de materiali-
dad se establecen para los errores cuantificables pero no pueden estable-
cerse para los no cuantificables y esto ocurre con el resto de auditorias
(de legalidad, operativas).

Por ello junto a la materialidad cuantitativa existe la materialidad cua-
litativa, que es aquella que se refiere a aspectos no cuantificables (con
gran importancia sobre todo en los aspectos de legalidad o procedimien-
tos de gestién) y que da lugar a que determinadas deficiencias, que por su
cuantia no se reflejarian en el informe si deban reflejarse.
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ACCION PUBLICA

1. INTRODUCCION

El diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia recoge como
primera acepcion del término «accién» el de «ejercicio de la posibilidad
de hacer», si bien por lo que respecta a su significado en el dmbito del
Derecho, se refiere a dos acepciones de la palabra. En primer lugar, afirma
que accion es «en sentido procesal, derecho a acudir a un juez o tribunal
recabando de €l la tutela de un derecho o de un interés» o bien la «facul-
tad derivada de un derecho subjetivo para hacer valer en juicio el conte-
nido de aquel».

En cuanto a la expresion «accién publica», el diccionario de la RAE la
considera sinénimo de «accion popular», definida como la «posibilidad
que tiene cualquier persona para promover un proceso aungue no tenga
una relacién con el objeto de este» aunque también recoge otra acepciéon
para aquella que lo diferencia de esta al definir la accién publica como
«la accién que ejercita el ministerio publico o fiscal».

Sin embargo, la doctrina ha sido undnime en considerar que, en térmi-
nos estrictos, los conceptos de accién publica y de accién popular no son
equiparables sino que estamos ante instituciones distintas. En este senti-
do, Mariano Sola Fernandez (79) sefala que «La idea de accion publica
se conecta con la idea de _funcion publica o con el concepto de pode-
res publicos, mientras que la imstitucion de la accion popular se co-
necta con el concepto de pueblo o poblacion, esto es, el componente
humano del Estado.(...) La accion publica es la que se ejercita, en
defensa de la legalidad, desde los poderes publicos y se configura
como una_funcion publica o servicio del Estado consistente en que se
promueva la actuacion de los Tribunales en favor del ordenamiento

(79) <«Laaccién publica en la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas», Cronica 1990-1991,
Madrid, Tribunal de Cuentas.
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Juridico, de los derechos colectivos y de los derechos individuales.
(...) Por su parte, la institucion progresista de la accion popular su-
pone la legitimacion de todos y cada uno de los ciudadanos para
ejercitar pretensiones de dervechos de los que son titulares como
meembros de una comunidad».

En definitiva, y en esto coinciden Carlos Cubillo Rodriguez (80) y
Angel Loran Gimeno (81), la accién ptblica es la ejercitada por el Ministe-
rio Fiscal a la que se refieren, por ejemplo, los articulos 124 de la Consti-
tucién Espafiolay 105 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, mientras que
la accién popular es la ejercitada por los ciudadanos a la que aluden tanto
el articulo 125 de la Constitucién como el 101 de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal.

2. LA ACCION PUBLICA DE RESPONSABILIDAD CONTABLE

En particular, el articulo 125 de la Constitucién dispone que «Los ciu-
dadanos podrdn ejercer la accion popular y participar en la Admi-
nistracion de Justicia mediante la institucion del Jurado, en la for-
ma Yy con respecto a aquellos procesos penales que la ley determine,
ast como en los Tribunales consuetudinarios y tradicionales».

Por su parte, el articulo 47 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo,
del Tribunal de Cuentas, recoge el término accién publica al disponer en
su apartado tercero que «Serd publica la accion para la exigencia de
la responsabilidad contable en cualquiera de los procedimientos ju-
risdiccionales del Tribunal de Cuentas. En ningun caso se exigird la
prestacion de fianza o caucion, sin perjuicio de la responsabilidad
crimanal y civil en que pudiera incurrir el que ejercite la accion -
debidamente».

De igual modo, la Ley 7/1988, de 5 de junio, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas utiliza esta denominaciéon tanto en su preadmbulo
como en su articulo 56, al regular sus requisitos y el cauce procesal de la
accion publica:

«1.  Elejercicio de la accion publica a que se refieve el articulo 47.3
de la Ley 2/1982, exigird la personacion en forma con arreglo a lo
establecido en el articulo siguiente y se efectuard mediante escrito
presentado dentro del plazo de nueve dias a que se refieve el articulo 68. 1
de la presente Ley. St la comparecencia se efectuara en momento
posterior, se estard a lo dispuesto en el apartado 5.° del mismo pre-
cepto.

(80) La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas. Editorial Comares.
(81) «Accién publica y accion popular». Seminarios 1984, Madrid, Tribunal de Cuentas.

AAAAAAAAA AN A AN

210




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

2. St mo existiera iniciado procedimiento jurisdiccional en exi-
gencia de responsabilidad contable, el ejercicio de la accion se efec-
tuard mediante escrito compareciendo en forma en el que se tmdivi-
dualizardan los supuestos de responsabilidad por que se actue con
referencia a las cuentas, actos, omisiones o resoluciones susceptibles
de determinaria y a los preceptos legales que, en cada caso, se consi-
deren infringidos. El Consejero de Cuentas de la Seccion de Enjui-
ciramiento a quien por turno hubiera correspondido, previamente a
la incoacion del correspondiente procedimiento jurisdiccional, acor-
dard, en su caso, recabar del Departamento que hubiere efectuado el
examen Yy comprobacion de las cuentas, o que hubiere tramitado el
oportuno procedimiento fiscalizador, la formacion de la pieza sepa-
rada a que se refiere el articulo 45 de esta Ley, o de la Seccion de
Enjguiciamiento la prdctica de las diligencias prevenidas en los
articulos 46 y 47 de la misma.

3. En el caso de que de las actuaciones fiscalizadoras no se des-
prendiesen indicios de responsabilidad, o los que resultaren no
merecieren la calificacion de contable, o de que en el escrito en que
se ejercile la accion no se tmdividualizasen los supuestos de respon-
sabilidad contable con referencia especifica a cuentas determina-
das, o a concretos actos de inlervencion, administracion, custodia
o manejo de bienes, caudales o efectos publicos, el Consejero de
Cuentas, previa audiencia, por término comun de cinco dias, del
Ministerio Fiscal, Letrado del Estado y ejercitante de la accion, re-
chazarada, mediante auto motivado, el escrito formulado e impondrd
las costas en los términos previstos para el proceso civil al mencio-
nado ejercitante, sin pervjuicio del testimonio de particulares que
quepa deducir para el pase del tanto de culpa a la jurisdiccion pe-
nal y de la responsabilidad civil que, en su caso, resultare proce-
dente.

4. El auto de imadmision del escrito en que se ejercite la accion
publica de responsabilidad contable serda susceptible de recurso de
apelacion. »

A pesar del uso del término accion publica en la legislacion reguladora
del TCu, tanto los autores antes citados como Javier Medina Guijarro y
José Antonio Pajares Giménez (82) coinciden en afirmar sin género de
duda que lo que se instituye en los articulos transcritos es la accién popu-
lar y que la referencia a la accién publica es producto de un error técnico
del legislador. Todos ellos hacen referencia al auto de la Sala de Justicia

(82) «Comentario general sobre la jurisprudencia contable», Revista Espatiola de Derecho
Financiero, nam.
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del Tribunal de Cuentas de 11 de enero de 1986 que declara de modo ter-
minante que el articulo 47.3 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas se
refiere a la acciéon popular que puede ejercitar cualquier ciudadano sin
necesidad de ser titular de un derecho subjetivo o de intereses directos en
un asunto determinado.

En cuanto al fundamento o la razén de ser de la accién popular de
responsabilidad contable, merece la pena citar a Emilio Pujalte Claria-
na (83) que en el ano 1985 reflexionaba que «atribuir el cardcter de
publica a la accion contable significa que algo ha cambiado, o se
quiso que cambie, en la mentalidad ciudadana. En mi opinion, quie-
re decir que se intenta tmplicar al pueblo en las responsabilidades
financieras, que se quiere ir borrando el antagonismo entre Admi-
nistracion y administrado; que ya no es licito hablar de Hacienda en
tercera persona del singulay, y que hay que hacerlo en primera per-
sona del plural».

Por su parte, Mariano Sola afirma que la Constitucién instituye un or-
den publico de caracter econémico y financiero definido por dos variables
interrelacionadas y de respuesta elastica, por un lado, la obligacién de fi-
nanciar el gasto publico a cargo de los ciudadanos y, por otro lado, la obli-
gacion por parte de los poderes publicos de utilizar convenientemente y
de acuerdo a los principios rectores de la politica social y econémica los
fondos publicos acopiados. Asi, la accion popular contable se justifica por
la necesidad de legitimar a los ciudadanos para promover la accién de la
justicia cuando consideren que los fondos publicos han sido desviados o
perjudicados, en defensa de dicho orden ptblico financiero.

La legislacion reguladora de la accién popular contable no precisa si
la legitimacién para su ejercicio se limita a los ciudadanos espafioles o se
amplia también a los extranjeros, como si hacen la Ley Orgéanica del
Poder Judicial o 1a Ley de Enjuiciamiento Criminal que, en ambos casos,
se refieren tnicamente a los ciudadanos espafoles. Sola Fernandez se
inclina por considerar que la accién se reserva a los espafioles, realizan-
do una interpretacion integradora con el resto del ordenamiento juridi-
co, mientras que Pujalte Clariana entiende que la voluntad expresa del
legislador fue ampliar la legitimacion activa a nacionales y extranjeros,
motivo por el que el borrador del anteproyecto de Ley Orgénica, que en
su articulo 52.4 la limitaba a los ciudadanos espafioles, fue posterior-
mente modificado.

(83) «Teleologia de la accion publica contable», Seminarios 1984, Madrid, Tribunal de Cuentas.
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3. REQUISITOS Y TRAMITES DE LA ACCION PUBLICA DE
RESPONSABILIDAD CONTABLE

Por lo demas, el articulo 56 de la Ley de Funcionamiento exige para el
ejercicio de la mal llamada «accién publica» la personacién en forma
mediante abogado o procurador con las excepciones previstas en el
articulo 57 y distingue dos posibilidades en cuanto al iter procesal que
puede seguir la accién pubica. En primer lugar, cuando existe ya iniciado
un procedimiento jurisdiccional y, en segundo lugar, cuando este no se ha
iniciado. En el primer caso, el actor publico tendra la posibilidad de per-
sonarse en el procedimiento para que se sigan con €l las sucesivas actua-
ciones. En el segundo, debera individualizar los supuestos de responsabi-
lidad por que se actie con referencia a las cuentas, actos, omisiones o
resoluciones susceptibles de determinarla y a los preceptos legales que,
en cada caso, se consideren infringidos. Sera entonces el Consejero de
Cuentas de la Seccién de Enjuiciamiento a quien por turno hubiera co-
rrespondido el que, previa valoracién del tipo de infraccién contable de-
nunciada, podra acordar la formacion de pieza separada o el nombramien-
to de delegado instructor. Todo ello, sin perjuicio de que si el escrito a
través del que se ejercite la accion publica no retne los requisitos exigidos
legalmente, se inadmita mediante auto susceptible de recurso de apela-
cion, previa audiencia del Ministerio Fiscal, del Abogado del Estado y del
propio ejercitante de la accién.

Se puede concluir que el intrincado mecanismo que la legislacién ha
creado para el ejercicio de la accién popular contable y el propio descono-
cimiento de la jurisdiccién contable entre la ciudadania no ha favorecido
su implantacién social y que se trata de una instituciéon que todavia dista
de ser de aceptado y general ejercicio, a pesar de que la doctrina de la
Sala de Justicia ha realizado una interpretacion flexible de la Ley, favora-
ble a la admisibilidad de la accién (por todos, auto de la Sala de 29 de
octubre de 1993, que invoca el principio pro actione y el derecho a la
tutela judicial efectiva).
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ACTUACIONES PREVIAS

1. INTRODUCCION

El Diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia Espafiola
define actuaciones, en su segunda acepcion, como «conjunto de diligen-
cias de un procedimiento judicial». Ese mismo Diccionario recoge
como primera acepcion de la palabra previo: «anticipado, que va delan-
te 0 que sucede primero».

La Exposicién de Motivos de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas dice de las actuaciones previas que cons-
tituyen la fase instructora de los procedimientos para la exigencia de res-
ponsabilidades contables, que no es posible atribuirles naturaleza estric-
tamente jurisdiccional y que son el soporte de la via jurisdiccional poste-
rior a las mismas.

Las actuaciones previas de los procesos de responsabilidad contable
contempladas en la antes aludida Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas son tres.

2. LA PIEZA SEPARADA PREVIA A LOS JUICIOS DE CUENTAS

Da contenido a las actuaciones previas legalmente previstas para los
juicios de cuentas, que son los procedimientos a través de la que se exigen
responsabilidades contables derivadas de hechos que no constituyen al-
cance o malversacion.

Estas actuaciones previas se regulan en el articulo 45 de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas. Dicho precepto
hace referencia a las cuestiones siguientes:

a) Competencia para tramitar las piezas separadas: corresponde al
Consejero de Cuentas titular del departamento de la Seccién de Fiscaliza-
cién del Tribunal de Cuentas en el que se haya realizado el examen o com-
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probacién de las cuentas o la fiscalizacion en los que se hayan detectado
los hechos que pudieran ser generadores de responsabilidad contable.

En el caso de que el examen o comprobacion de las cuentas o el pro-
cedimiento fiscalizador se hayan practicado por un Organo Autonémico
de Control Externo, debe entenderse que el mismo puede también incoar
las correspondientes piezas separadas pues, aunque este caso no se men-
cione expresamente en el articulo 45 de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, el articulo 26.3 de la Ley Organica de dicho Tribunal,
2/1982, de 12 de mayo, establece que los Organos de Control Externo de
las Comunidades Auténomas podran instruir los procedimientos jurisdic-
cionales para el enjuiciamiento de responsabilidades contables (incluidos
los juicios de cuentas), por delegacién del Tribunal de Cuentas.

b) Casos en que procede acordar la formacién de la pieza separada:
cuando en el examen o comprobacion de las cuentas o en el procedimien-
to fiscalizador se hayan detectado hechos que pudieran ser no constituti-
vos de alcance de caudales o efectos publicos pero que pudieran dar lugar
a otro tipo de responsabilidades contables.

c) Finalidad de la pieza separada: concretar los hechos, los posibles
responsables tanto directos como subsidiarios y el importe total de los
perjuicios ocasionados a los caudales o efectos publicos.

d) Tramitacion de la pieza separada: del articulo 45 de la Ley de Fun-
cionamiento del Tribunal de Cuentas se desprende que la tramitacién de
la pieza separada se compone de las siguientes diligencias:

— Acuerdo de formacion de la pieza separada, de oficio o a instancia
del Ministerio Fiscal o del Abogado del Estado.

— Diligencias de averiguacion de los hechos, los presuntos responsa-
bles de los mismos y la cuantificacién de los posibles dafios causados al
erario publico.

— Citacién y, en su caso, intervencion del presunto responsable o de
sus causahabientes.

— Conclusién de la pieza separada mediante resolucién en la que se
contemplan los hechos presuntamente generadores de responsabilidad
contable, los posibles responsables de los mismos y la suma en la que, de
forma previa y provisional, se cuantifiquen los eventuales dafios y perjui-
cios causados al erario publico.

La Jurisprudencia ha aportado criterios sobre tres cuestiones relacio-
nadas con la pieza separada de los juicios de Cuentas:

¢ La naturaleza juridica administrativa o jurisdiccional de la misma
(Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 25 de mayo de 1995).
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e El contenido de la pieza separada (Autos de la Sala de Justicia del
Tribunal de Cuentas de 1 de diciembre de 2005, 10 de noviembre de 1999
y 25 de noviembre de 1999).

e El momento procedimental idéneo para su apertura (Auto de 21 de
julio de 2008 de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas).

En cuanto a la doctrina cientifica, no ha sido muy extensa dado el pe-
quefio nimero de juicios de cuentas tramitados, ni resulta moderna por
esa misma razén, destacandose sobre todo el Seminario sobre la pieza se-
parada celebrado en Madrid los dias 26 y 27 de noviembre de 1996, organi-
zado por la Comisién de Formacién de los Organos de Control Externo.

3. LAS DILIGENCIAS PRELIMINARES DE LOS PROCEDIMIENTOS
DE REINTEGRO POR ALCANCE

Constituyen la primera fase de dichos procedimientos, que son aque-
llos a través de los que se exigen responsabilidades contables por alcance
o malversacion.

La regulacién de estas actuaciones previas se recoge en el articulo 46
de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas. Dicho precepto hace referencia a las cuestiones siguientes:

a) Competencia para tramitar las diligencias preliminares: corres-
ponde a los Consejeros de Cuentas de los departamentos de primera ins-
tancia de la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas.

b) Casos en que procede incoar diligencias preliminares: cuando del
examen y comprobacion de cuentas, o de cualquier procedimiento fiscali-
zador, o de una gestion de fondos publicos ajena al proceso normal de
rendicion de cuentas, se desprende la posible existencia de un alcance o
una malversacion en los bienes y derechos de titularidad publica.

c¢) Finalidad de las diligencias preliminares: determinar si los hechos
revisten o no indicios de posible alcance y si, en caso afirmativo, dicho
posible alcance esta o no individualizado con referencia a cuentas deter-
minadas o a concretos actos de administracion, custodia o manejo de cau-
dales o efectos publicos.

d) Tramitacién de las diligencias preliminares: el articulo 46 de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
establece los siguientes tramites para estas actuaciones previas:

— Turno del procedimiento, por la Seccién de Enjuiciamiento, al co-
rrespondiente Consejero de Cuentas titular de un departamento de pri-
mera instancia.

— Audiencia al Ministerio Fiscal, a la representacion procesal del Sec-
tor Publico presuntamente perjudicado y, en su caso, a quien hubiere de-
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ducido pretension de responsabilidad contable, para que aleguen lo que a
su derecho convenga respecto a la continuacién del procedimiento o al
archivo del mismo.

— Resolucién del Consejero de Cuentas actuante decretando, bien la
continuacion del procedimiento, bien el archivo del mismo.

En el primer caso, la resolucién propondra el nombramiento de un
delegado instructor y podra ser recurrida en reposicién. En el segundo
caso, la resolucién dara fin al procedimiento y podra ser recurrida ante la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas.

La Jurisprudencia ha tratado las siguientes cuestiones relativas a las
diligencias preliminares de los procedimientos de reintegro por alcance:

e La naturaleza juridica de las diligencias preliminares (Autos de la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 30 de octubre de 1992 y 27 de
noviembre de 1992)

e Valoracién juridica de los casos en los que procede su archivo
(por todos, Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 5 de
julio de 2004). En cuanto a la doctrina, se ha centrado sobre todo en de-
limitar su funcién de filtro para evitar que sigan adelante procedimientos
inviables y en su posible desaparicion en reformas legislativas futuras.

4. LAS ACTUACIONES PREVIAS DEL PROCEDIMIENTO DE
REINTEGRO POR ALCANCE

Constituyen la fase instructora de estos procesos en los que se diluci-
dan posibles responsabilidades contables derivadas de alcance o malver-
sacién, como antes se dijo.

Se regulan en el articulo 26 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo,
y en el articulo 47 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, que dan respuesta juri-
dica a las siguientes cuestiones:

a) Competencia para instruir las actuaciones previas: se atribuye a
determinados funcionarios publicos, tanto del TCu como de las Adminis-
traciones Ptblicas, a quienes la Comisiéon de Gobierno del propio Tribunal
designa como Delegados Instructores respecto al procedimiento concreto
de que se trate.

También pueden instruir estas actuaciones los Organos de Control
Externo de las Comunidades Auténomas.

El Delegado Instructor de un procedimiento de reintegro por alcance
puede encargar actuaciones concretas a otros funcionarios publicos a
quienes la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas denomina Co-
misionados.
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b) Contenido de las actuaciones previas: constan de las diligencias
que a continuacién se exponen:

Nombramiento de Secretario.
Reclamacion de diligencias preventivas del alcance.
Practica de diligencias de averiguacion.
Pase del tanto de culpa a los tribunales ordinarios.
— Practica de la liquidacion provisional del presunto alcance, con cita-
cion de los interesados.
— Requerimiento a los presuntos responsables para que paguen, depo-
siten o afiancen el posible alcance declarado en la liquidacién provisional.
— Embargo preventivo del patrimonio de los presuntos responsables
que no hubieren pagado, depositado o afianzado el presunto alcance de-
clarado en la liquidacién provisional.

¢) Duracién de las actuaciones previas: se prevé un plazo de dos me-
ses prorrogables uno mas por justa causa, aunque la jurisprudencia ha de-
terminado que se trata de un plazo meramente indicativo (por todas, Sen-
tencia de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 29 de julio de 2004).

Existe una abundante jurisprudencia en relaciéon con las actuaciones
previas de los procedimientos de reintegro por alcance, en la que se tratan
sobre todo las siguientes cuestiones:

¢ Contenido maximo y minimo de las actuaciones previas (Autos de la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 5 de mayo de 2004 y 16 de
diciembre de 2004).

e Motivacion suficiente de las liquidaciones provisionales (por todos,
Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 23 de julio de 2003).

¢ Repercusion de las actuaciones previas en el ulterior proceso juris-
diccional (por todos, Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas
de 14 de julio de 2004).

¢ Provocacion de indefension en fase de actuaciones previas (por todos,
Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 5 de mayo de 2008).

La doctrina cientifica ha aportado criterios juridicos importantes sobre
cuestiones como el estatuto juridico del Delegado Instructor, la finalidad de
las actuaciones previas y la relacion entre el 6rgano que las instruye y el
Consejero de Cuentas que conoce del procedimiento en la primera instancia.

Finalmente debe indicarse que el articulo 48 de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, establece un recurso
especial ante la Sala de Justicia del propio Tribunal contra las resolucio-
nes dictadas en la pieza separada del juicio de cuentas o en las actuacio-
nes previas del procedimiento de reintegro por alcance en las que se hu-
biera provocado indefension.
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ALCANCE

1. INTRODUCCION

El diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia contiene has-
ta quince acepciones para la palabra «alcance», si bien es la quinta de es-
tas acepciones la que mejor se adapta a la significacion juridica del térmi-
no, al definirlo como «saldo que, segun las cuentas, estd debiéndose».
Cabe destacar también por su similitud la decimoquinta acepcién, que
hace referencia al significado de la palabra en el ambito militar como
«camtidad que en el ajuste quedaba a favor del soldado».

Desde el punto de vista legal, el articulo 72 de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, dispone en su apartado
primero que «A efectos de esta Ley se entenderd por alcance el saldo
deudor mmjustificado de una cuenta o, en términos generales, la au-
sencia de numerario o de justificacion en las cuentas que deban ren-
dir las personas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efec-
tos publicos, ostenten o no la condicion de cuentadantes ante el
Tribunal de Cuentas.»

También el preambulo de la citada Ley de Funcionamiento define el
concepto de alcance partiendo de su diferenciacién con los demas su-
puestos de responsabilidad contable: «Distingue la Ley, en punto a es-
tos procedimientos judiciales, entre los supuestos de responsabilidad
contable distintos del alcance de caudales y efectos publicos y aqué-
llos otros que unicamente pretenden dilucidar pretensiones funda-
das en este concreto caso. La razom de la separacion es clara: Mien-
tras que el alcance supone la existencia de un saldo negativo e 1mjus-
tificado de una cuenta, fdcilmente constatable en un mero examen y
comprobacion de la misma y que, por esa razon, puede sin dificultad
discurvir por los cauces del juicio declaralivo que corresponda a su
cuantia, los demds supuestos de responsabilidad implican, las mads
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veces, un complejo proceso de fiscalizacion y constatacion de datos
—menoscabo en caudales y efectos publicos, infraccion de precepto
legal regqulador del régimen presupuestario y de contabilidad que
resulte aplicable, relacion de causa a efecto, etcétera—, que solo a tra-
v6s de un proceso declarativo, como el ordinario contencioso-admi-
nistrativo, pueden ser clarificados con las adecuadas garantias».

Se define pues, el alcance, ademas de por una serie de caracteristicas
intrinsecas, por oposicién a los demés supuestos de responsabilidad con-
table. En este sentido, la doctrina de la Sala de Justicia se ha ocupado de
diferenciar el concepto de alcance del de malversaciéon de caudales publi-
cos. Por ejemplo, en la sentencia 7/2004, de 3 de marzo, la Sala afirma:
«Pues bien, como ha serialado esta Sala de Justicia en multiples
resoluciones, por todas la Sentencia 7/2000, de 30 de junio, es indi-
Sferente, al efecto de imputar responsabilidad contable por alcance,
que el descubierto obedezca a la stmple ausencia de numerario o a la
Salta de justificacion del resultado negativo observado, en cuanto
articulo 72 de la Ley 7/88, define el alcance como “el saldo deudor
mgustificado de una cuenta o, en términos generales, la ausencia de
numerario o de justificacion en las cuentas que deban rendir las
personas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos pu-
blicos.

La existencia de un alcance contable no implica necesariamente
que la causa del mismo haya sido la apropiacion o sustraccion de los
Sfondos publicos por parte de la persona que los tenia a su cargo, Sino
que surge también cuando el que maneja los fondos publicos no es
capaz de explicar con la minima e imprescindible actividad proba-
toria la thversiom o empleo dado a los mismos”. »

El alcance nace por tanto de un descubierto injustificado en una cuen-
ta que deben rendir quienes tienen a su cargo el manejo de caudales pu-
blicos y puede originarse tanto en la ausencia de numerario como en la
ausencia de justificacion por falta de los necesarios soportes documenta-
les. Para que pueda producirse un alcance es preciso la existencia de una
cuenta entendida en sentido amplio, como documento de naturaleza con-
table que ha de ser rendido imperativamente por los que tengan a su car-
go el manejo de caudales, aunque no ostenten la condicién de cuentadan-
tes ante el Tribunal de Cuentas. A este respecto, la sentencia de la Sala de
Justicia 3/1995, de 10 de marzo, sefialé que «la jurisprudencia ha de-
clarado que en general puede entenderse por alcance el saldo nega-
Lo e mmjustificado de la cuenta (en sentido amplio) que debe rendr
quien tiene a su cargo dichos caudales o efectos. Este concepto apare-
ce ademas unido al de la obligacion de dar o rendir cuentas; porque
no rendir cuentas debiendo hacerlo por estar encargado de la custo-
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dia o manejo de los caudales publicos, no justificar el saldo negativo
que estas arrojan, no efectuar los ingresos a que se estd obligado por
razon de percepcion o tenencia de fondos publicos, sustraer o con-
sentir que otro sustraiga, o dar ocasion a que un tercero realice la
sustraccion de caudales o efectos publicos que se tengan a cargo o
aplicarlos a usos propios o ajenos etc., son todos ellos supuestos de
alcance y como tales generadores de responsabilidad contable, si se
dan todos los requisitos que la Ley establece.»

2. EL CONCEPTO AMPLIO DE ALCANCE Y SU SITUACION ACTUAL

A pesar de que, como ya se ha dicho, el concepto de alcance se ha
confrontado habitualmente con los demas supuestos de responsabilidad
contable, lo cierto es que la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas ha ido
construyendo una doctrina que implica una concepcién amplia del alcan-
ce, en la que ha incluido algunos de los demés hechos generadores de la
responsabilidad contable previstos en la Ley General Presupuestaria. En-
tre otras, la sentencia de la Sala 14/2004, de 14 de julio afirma lo siguiente
en el sentido expresado: «La Sala de Justicia ha venido estableciendo
un concepto amplio de alcance que incluye a otros supuestos requla-
dos en diferentes apartados del articulo 141.1 del Texto Refundido de
la Ley General Presupuestaria, aprobado por Real Decreto Legislati-
vo 1091/1988, de 23 de septiembre, incluido el del apartado d), dar
lugar a pagos inmdebidos al liquidar las obligaciones o al expediv do-
cumentos en virtud de funciones encomendadas. Ast el Fundamento
de Derecho Cuarto del Auto 66/1997, de 27 de noviembre, establece
aunque los citados pagos pudiesen ser reputados como indebidos y la
responsabilidad contable que de ellos derivara pudiera ser exigida
en via administrativa (140 y ss. del TRLGP), ello no empece la com-
petencia de este Tribunal para conocer de estas responsabilidades
contables, no solo por la via de la pieza separada derivada de cual-
quier procedimaiento fiscalizador (art. 45 en relacion con el 68 y ss.
de la Ley 7/1988, de 5 de abril), sino también por la via del articulo 47
en relacion con el articulo 72 y ss. por cuanto no hay que olvidar que
el concepto que nos sirve para delimitar la dualidad procedimental
es el alcance, seqgun la definicion que se contiene en el articulo 72 de
la Ley 771988, en cuyos limites, saldo deudor injustificado o ausencia
de numerario o ausencia de justificacion, tiene cabida, sin duda,
como viene reconociendo esta Sala, algunos de los hechos generado-
res de responsabilidad contable definidos en el articulo 141, letra b) a
la g) del TRLGP y entre ellos podemos citar a los pagos indebidos en
cuanto suponen una salida material de fondos publicos sin causa ¥,
por tanto, carentes de justificacion. »
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No obstante, esta interpretaciéon fue posteriormente corregida por la
Sala Tercera del Tribunal Supremo, que se mostré contraria a ampliar el
concepto de alcance mas alld de su definicién legal, al sefialar en su sen-
tencia de 28 de noviembre de 2012, dictada en el recurso de casacion
n.° 3671/2010, que «Como se desprende de lo que ya se ha declarado
en la sentencia de esta Sala y Seccion de 18 de enero de 2012 (Casa-
cion 11/2010) deben diferenciarse adecuadamente los supuestos de
responsabilidad contable por alcance, ilicito presupuestario tipifica-
do en los articulos 72 de la LFTCu y 141.1.a) de la Ley General Pre-
supuestaria de 23 de septiembre de 1988, vigente en el momento en
que se cometieron los hechos enjuiciados [articulo 177.1.a) de la LGP
de 26 de noviembre de 2003] de otras infracciones contables distin-
tas, como la preceptuada en el apartado 141.1.d) de la mencionada
Ley Presupuestaria de 1988 [177.1 d) de la LGP] consistente en dar
lugar a pagos imdebidos al liquidar las obligaciones o al expediv do-
cumentos en virtud de_funciones encomendadas.

Como se advirtio ya en aquella sentencia, y ahora reiteramos, en
la medida en que los distintos supuestos se difevencian en la Ley, es
madmasible, en una correcta imlerpretacion de aquélla, que el su-
puesto del apartado d) pueda vaciarse siempre y necesariamente en
el del apartado a) empleando para ello la interpretacion amplia del
concepto de alcance que acoge erroneamente el fundamento noveno
de la sentencia recurrida y el cauce procesal thadecuado de los pro-
cedimientos de reintegro por alcance, destinados a enjuiciar la posi-
ble responsabilidad derivada de un saldo deudor injustificado en las
correspondientes cuentas del sector publico.

En definitiva, el concepto de «pagos indebidos», que se discute en
el motivo, no puede identificarse genéricamente, a los efectos deriva-
dos de la eventual exigencia de responsabilidades contables, con el
de alcance o malversacion en la administracion de fondos publicos.»
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DANO EN LOS FONDOS PUBLICOS

1. INTRODUCCION

El dafio puede definirse como toda modificacion perjudicial en la esfe-
ra patrimonial o personal de un sujeto de derecho.

Para estudiar el dafio en los fondos publicos, resulta conveniente par-
tir del concepto de dafio propio del derecho privado distinguiendo la re-
gulacién segun el origen del mismo se derive del incumplimiento de las
diferentes obligaciones previstas por la legislacién civil.

En este sentido el articulo 1089 del Cédigo Civil sefala que las obliga-
ciones nacen de la ley, de los contratos y cuasi contratos, y de los actos y
omisiones ilicitos o en que intervenga cualquier género de culpa o negli-
gencia.

La doctrina actual entiende que la fuente de la obligacién es el hecho
juridico que tiene como consecuencia el nacimiento de esta. Este puede
deberse a la voluntad, el caso mas tipico es el de los contratos, o el hecho
juridico puede deberse a la ley, siendo el caso mas tipico el acto ilicito
(actos y omisiones ilicitos en los que intervenga cualquier género de culpa
o negligencia).

El incumplimiento de las obligaciones nacidas de la voluntad consiste
en la no realizacién de la prestacion o la prestacién defectuosa. Dicho in-
cumplimiento puede ser imputable o no al deudor.

El incumplimiento de la obligacién imputable al deudor no extingue la
obligacion, si no que se intenta que el patrimonio del deudor quede como
si no se hubiera producido dicho incumplimiento.

Al deudor por lo tanto se le exige en un primer momento la ejecucion
forzosa en forma especifica realizandose la prestacion objeto de la obliga-
cién coactivamente cuando sea posible o a su costa por un tercero.

Cuando esto no es posible la ejecucion forzosa anteriormente mencio-
nada la ley prevé el cumplimiento por equivalencia que consiste en la in-
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demnizacién de los dafios y perjuicios causados. El articulo 1101 del
Codigo Civil sefiala que quedan sujetos a la indemnizacion de los dafios y
perjuicios causados los que en el cumplimiento de sus obligaciones incu-
rrieren en dolo, negligencia o morosidad, y los que de cualquier modo
contravinieren al tenor de aquellas.

El dafio derivado de las obligaciones nacidas de la voluntad compren-
de el dafio emergente que el la pérdida patrimonial sufrida y el lucro ce-
sante que consiste en el beneficio que se ha dejado de obtener como con-
secuencia del incumplimiento por parte del deudor. Se regula en el
articulo 1106 del Cédigo Civil al establecer que la indemnizacién de los
dafios y perjuicios comprende no solo el valor de la pérdida que haya su-
frido sino también de la ganancia dejada de obtener el acreedor.

El articulo 1107 del Cédigo Civil establece los criterios para determi-
nar la extension del dafio distinguiendo entre la buena y la mala fe al se-
nalar que los dafios y perjuicios de que responde el deudor de buena fe
son los previstos o que se hayan podido prever al tiempo de constituirse
la obligaciéon y que sean consecuencia necesaria de su falta de cumpli-
miento. En caso de dolo respondera el deudor de todos los que conocida-
mente se deriven de la falta de cumplimiento de la obligacion.

El articulo 1108 del Cédigo Civil determina que si la obligacién consis-
tiere en el pago de una cantidad de dinero, y el deudor incurriere en mora
(incurren en mora los obligados a entregar o a hacer alguna cosa desde
que el acreedor les exija judicial o extrajudicialmente el cumplimiento de
su obligacion, art. 1100.1), la indemnizacién de dafios y perjuicios, no ha-
biendo pacto en contrario, consistira en el pago de los intereses conveni-
dos, y a falta de convenio, en el interés legal.

Los efectos del incumplimiento no imputable al deudor se regulan el
articulo 1105 el cual dispone que fuera de los casos expresamente men-
cionados en la ley, y de los en que asi lo declare la obligacion, nadie res-
pondera de aquellos sucesos que no hubieran podido preverse, o que,
previstos, fueran inevitables.

2. INCUMPLIMIENTO DE OBLIGACIONES NACIDAS DE LA LEY

En relacién al incumplimiento de las obligaciones nacidas de la ley, se
distinguen dos casos:

a) Elarticulo 1092 del Cédigo Civil sefiala que las obligaciones civiles
que nazcan de los delitos o faltas se regularan por las disposiciones del
Cédigo Penal.

El articulo 109 del Cédigo Penal dispone que la ejecucion de un hecho
descrito por la ley como delito obliga a reparar, en los términos previstos
en las leyes, los dafios y perjuicios por €l causados.
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La extensién de esta responsabilidad se regula en el articulo 110 al
sefialar que comprende:

— La restitucion.
— La reparacion del dafio.
— La indemnizacién de perjuicios materiales y morales.

b) Por su parte el articulo 1093 declara que las obligaciones que se
deriven de cualquier género de culpa o negligencia no penadas por la ley
se regularan por lo dispuesto en los articulos 1902 y siguientes del Cédigo
Civil.

El articulo 1902 establece que el que por accién u omision causa dafio
a otro interviniendo culpa o negligencia esta obligado a reparar el dafio
causado.

3. CARACTERISTICAS DEL DANO INDEMNIZABLE

El dano derivado del incumplimiento de las obligaciones nacidas de
la ley (dafio indemnizable) en el caso de los supuestos derivados de los
articulos 1092 y 1902 del Codigo Civil tiene las siguientes caracteristicas:

— El que causa dafio esta obligado a repararlo.

— Cuando se ha causado el dafio nace la obligacién de repararlo.

— La obligaciéon de reparar no implica un dafio moral (no punitiva)
sino que tiene una funcién estrictamente reparadora.

— Se prevé la reparacién en forma especifica cuando sea posible y
cuando no lo sea (caso de dafnos personales o morales o sea muy gravoso
o no factible), se produce la indemnizacién de dafios y perjuicios.

Los requisitos para que se pueda producir la reparaciéon del dafo
indemnizable son los siguientes:

a) Accién u omisién ilicita lo que supone la infraccién de la norma
que protege el derecho lesionado.

b) Dano: La obligaciéon nacida de acto ilicito solo nace cuando se ha
producido el dafio, no siendo suficiente una conducta antisocial.

¢) Nexo causal entre la accién y el dafo: Se da nexo causal entre un
acto y el daino cuando el acto es el adecuado para producir el dafio, es
decir cuando se da la adecuada y correcta conexioén entre la causa y la
consecuencia, es decir la aptitud de la causa para producir el dafio. El
nexo causal se rompe por caso fortuito o fuerza mayor, por la accién de un
tercero o del propio perjudicado.

d) Culpabilidad: Dentro del concepto de culpa se incluye el dolo o
voluntad de dafiar (accién u omisién que se realiza con la voluntad de
danar) y la negligencia o imprudencia (accién u omision que se realiza sin
la diligencia debida). Actualmente se tiende a la objetivacién del dafio
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presumiendo la culpabilidad del dafio causado por el nexo causal entre la
accion y omision y el dafio producido.

4. CONTENIDO DEL DANO INDEMNIZABLE

El dafio es el menoscabo que sufre el titular de un derecho subjetivo
en sus derechos personales (dafio personal) o en su patrimonio (dafio
patrimonial) como consecuencia de una accién u omisiéon, comprendien-
do tanto el perjuicio directo (dafio emergente) como la ganancia dejada
de obtener (lucro cesante). Abarca por tanto todo el menoscabo econémi-
co sufrido por el perjudicado, que consiste en la diferencia que existe
entre la situacién que existe entre la situacién de este antes del dafio y la
que tendria de no haberse producido el mismo.

Al pago de los dafios derivados del incumplimiento de las obligaciones
tanto las derivadas de la voluntad como de la ley esta sujeto el patrimonio
del deudor segun dispone el articulo 1911 del Cédigo Civil al establecer
que del cumplimiento de las obligaciones responde el deudor con todos
sus bienes presentes y futuros. Esta sujecion del patrimonio del deudor al
pago de la indemnizacién en caso del incumplimiento imputable al deudor
que constituye una garantia para el acreedor se denomina responsabili-
dad patrimonial universal.

5. EL DANO EN LOS FONDOS PUBLICOS COMO REQUISITO DE LA
RESPONSABILIDAD CONTABLE

En el ambito contable hay que partir del articulo 38.1 de la LOTCU el
cual establece un principio general de responsabilidad al sefialar que «el
que por accién u omision contraria a la Ley originare el menoscabo de los
caudales o efectos publicos quedara obligado a la indemnizacién de los
dafios y perjuicios causados».

Este principio idéntico al establecido en el articulo 1902 del Cédigo
Civil anteriormente mencionado, por lo tanto el dafio que se trata de repa-
rar la jurisdiccién contable deriva del incumplimiento de las obligaciones
nacidas de la ley contable o presupuestaria.

Sin embargo al ser el precepto senalado demasiado amplio para el 4m-
bito contable, fue desarrollado por la jurisprudencia del Tribunal de Cuen-
tas al amparo de todo el articulado de la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas y en especial de los articulos 2b y 15y 140 a 146 del Texto Refun-
dido de la Ley General Presupuestaria (actualmente arts. 176 a 182 de la
Ley General Presupuestaria de 26 de noviembre de 2003) y posteriormen-
te plasmado en el articulo 49 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.
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De este concepto se deducen cudles son los requisitos para la existen-
cia de responsabilidad contable, entre los que se encuentra el que sefiala
que el menoscabo sea efectivo e individualizado en relaciéon a determina-
dos caudales o efectos publicos. Se encuentra regulado en el parrafo pri-
mero, inciso segundo del articulo 59 de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas al sefialar que: «Los dafos determinantes de la res-
ponsabilidad deberan ser efectivos, evaluables econémicamente e indivi-
dualizados en relacién a determinados caudales o efectos».

La sentencia n.° 20 de la Sala del Tribunal de Cuentas de 28 de octubre
de 2005 sefiala que: «siendo esta jurisdiccién esencialmente reparadora,
si no se acredita un dafio efectivo, evaluable econémicamente, e indivi-
dualizado, no procede realizar pronunciamiento alguno de condena pues,
tal pronunciamiento produciria... un enriquecimiento injusto al hacer que
unas obras y unos gastos realmente realizados le fueran reintegrados
(Sentencias 14/04 y 6/00)... El contenido de la responsabilidad contable
es el de una responsabilidad patrimonial o reparadora, una subespecie de
la responsabilidad civil (Sentencias de 28 de enero de 1993 y 15 de abril
de 1994), no tiene caracter de responsabilidad sancionadora ni tampoco
tiene por objeto la censura de la gestién; por eso, no es suficiente acredi-
tar que se han cometido, como en el presente caso, errores o irregularida-
des en la gestion de los fondos publicos, sino que se debe probar que,
como consecuencia de esas irregularidades, se ha producido un menosca-
bo en el patrimonio municipal; de este menoscabo derivaria, por aplica-
ciéon de los articulos 140 y 141 de la Ley General Presupuestaria entonces
vigente, 38 de la Ley Organica 2/82, de 12 de mayo y 49.1 de la Ley 7/88
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, la obligaciéon de indemnizar
a la Hacienda municipal los dafios y perjuicios efectivamente causados
(ver Sentencia 14/2004, de 14 de julio de esta Sala de Justicia)».

Este requisito esencial del dafio efectivo para la existencia de la respon-
sabilidad contable (y en consecuencia para que se pueda reparar el dafio
indemnizable derivado del incumplimiento de una obligacién nacida de la
ley contable presupuestaria) tiene su fundamento en la naturaleza juridica
de la citada responsabilidad que posee las siguientes caracteristicas:

a) El contenido de la responsabilidad contable es el de una respon-
sabilidad patrimonial o reparadora, como subespecie de la responsabili-
dad civil.

b) No tiene caracter de responsabilidad sancionadora.

¢) No tiene por objeto la censura de la gestién sino que se debe acre-
ditar un menoscabo patrimonial del que derivaria, la obligaciéon de indem-
nizar a la Hacienda publica los dafios y perjuicios efectivamente causados.

d) Siendo esta jurisdiccién esencialmente reparadora, si no se acre-
dita un dano efectivo, evaluable econdmicamente, e individualizado, no
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procede realizar pronunciamiento alguno de condena, pues tal pronuncia-
miento produciria para la Administraciéon actuante un enriquecimiento
injusto al hacer que unos gastos realmente realizados le fueran reintegrados.

La sentencia n.° 1 de la Sala de Apelacién del Tribunal de Cuentas
de 1 de marzo de 2012 resume la doctrina emanada por dicha sala sobre
el requisito del menoscabo patrimonial sefialando que:

— Para que concurra un supuesto de responsabilidad contable, es re-
quisito imprescindible que se haya producido un dafo efectivo, evaluable
econémicamente e individualizado en relacién a bienes o derechos deter-
minados y de titularidad piblica.

— Ello supone que la administracion irregular de los recursos publicos
no genera, por si sola, responsabilidades contables. Es necesario que im-
plique, entre otros requisitos, un menoscabo concretado en caudales o
efectos publicos individualizados. Todo ello sin perjuicio, l6gicamente, de
que la gestion irregular de que se trate pueda generar, en su caso, otras
responsabilidades en Derecho distintas de la contable.

— Los dafnos determinantes de la responsabilidad contable «no pue-
den ser meramente posibles o contingentes», deben ser reales y efectivos.

— La deficiente gestion de fondos publicos manifestada a través de
una irregular actividad de cobro de ingresos de derecho publico puede
generar responsabilidad contable sélo si hay «quebranto o pérdida» de los
caudales publicos gestionados.

— Lamera especulacion sobre la posibilidad de haber obtenido un pre-
cio mejor no es motivo con fuerza juridica suficiente para que se pueda
considerar producido un dafo real y efectivo en el Patrimonio publico, no
un perjuicio potencial basado en una mera expectativa o ganancia contin-
gente, conocido en la Jurisprudencia civil como suefios de ganancia o sue-
fios de fortuna.

— Imposibilidad de fundamentar la responsabilidad contable en el
mero reflejo formal de la gestion que aparezca en la contabilidad si la
prueba practicada no permite deducir que dicha gestiéon haya originado
un menoscabo patrimonial en las arcas publicas, y ello sin perjuicio de
que, en caso de haberse producido una irregular gestion contable, lo que
en el presente proceso no ha quedado probado, pudieran deducirse las
correspondientes responsabilidades juridicas de otra indole.

La existencia del dafo efectivo para la existencia de responsabilidad
contable sigue siendo exigida por la jurisprudencia actual de la Sala de
Apelacién del Tribunal de Cuentas, asi en la sentencia n.° 12 de 27 de
septiembre de 2016 sefala que «la contravencién de la normativa regula-
dora de la contratacion administrativa no es susceptible de generar, por si
sola, responsabilidad contable, Uinica responsabilidad que se ventila en
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esta jurisdiccién, siendo necesario para ello la concurrencia de todos y
cada uno de los elementos configuradores de este tipo de responsabilidad,
en especial, que se haya producido un dafio que retina los requisitos exi-
gidos por el articulo 59 de la LFTCU, esto es, que se trate de un dafio
efectivo, evaluable econémicamente e individualizado en relacién con de-
terminados caudales o efectos ptiblicos».

En el mismo sentido se pronuncia la sentencia n.° 4 de 7 de junio de 2016
de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas al senalar que «la mera in-
fraccion de la normativa reguladora de los procedimientos de contrata-
cién del Sector Publico no genera por si sola responsabilidad contable,
sino que para poder reclamar este tipo de responsabilidad es necesario
que se cumplan todos los requisitos legales que la caracterizan y, en par-
ticular, el del dafio real y efectivo en los fondos publicos.»

La extension del dafio que se pretende reparar ante la jurisdiccion
contable comprende el importe en que se cifren los perjuicios ocasiona-
dos a los fondos publicos asi como los intereses legales desde el dia en que
se entiende producido el alcance o irrogados los perjuicio segin se deter-
mina en el articulo 59.1 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas y se concreta en el 71.4 de la misma ley al regular la parte dispo-
sitiva de las sentencias, establece que estas contendran, entre otras espe-
cificaciones, el importe en que se cifren los dafios y perjuicios causados
(apartado a), asi como la condena al pago de los intereses calculados con
arreglo a los tipos legalmente establecidos y vigentes al dia en que se con-
sideren producidos los dafios y perjuicios (apartado e), afiadiéndose en
este mismo apartado que en el caso de las responsabilidades subsidiarias,
la obligacién de abono de intereses se contard desde la fecha en que los
responsables correspondientes fueren requeridos para el pago.

A lo anteriormente sefialado hay que afiadir los intereses de mora pro-
cesal del articulo 576 de la Ley de Enjuiciamiento Civil que son aquellos
que se devengan a favor del acreedor, desde que fuera dictada en primera
instancia la sentencia que condene al pago de una cantidad de dinero li-
quida, hasta la completa ejecucién de la sentencia o resolucién. Suponen
el devengo de un interés anual igual al interés legal del dinero incremen-
tado en dos puntos.

El auto de la Sala de Apelacion del Tribunal de Cuentas de 13 de no-
viembre de 2003, seguido por la sentencia n.° 10 de 24 de mayo de 2010,
estudia el fundamento de la imposicion de los intereses legales, asi como
el ambito temporal de los mismos, llegando a las siguientes conclusiones:

a) El dafio materializado en la situacién de haber sido el perjudicado
privado temporalmente de la disposicién de una determinada cantidad de
dinero, la reparacion de dicho dafo se integrara de la final entrega al
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acreedor de dicho importe mas los intereses devengados por este durante
el periodo de la privacién sufrida.

b) EI Tribunal Supremo en su sentencia de 18 de febrero de 1998
(R.J. 1998/875) senala que la funcién de los intereses de demora es la in-
demnizatoria de los dafios y perjuicios que pueden ser imputables a la
demora en el cumplimiento de una prestacion obligacional consistente en
una cantidad de dinero.

c¢) ElTribunal Constitucional en su sentencia de 22 de junio de 1993
afirma que el interés de demora, tiene como funcién no «conservar el
valor nominal consignado en la resolucion judicial», sino de indemnizar al
acreedor impagado el lucro cesante, dandole lo que hubiera podido obte-
ner en circunstancias normales de la cantidad liquida que se le adeuda.

d) Tanto las leyes como la jurisprudencia como la doctrina conside-
ran que, los intereses en su papel de procurar la restitucion integra del
acreedor, deben venir referidos al lapso temporal que principiandose el
dia en que la obligacion de entrega debié cumplirse, finaliza en la fecha en
que el acreedor es finalmente restituido del dinero debido, dado que este
es el periodo de tiempo durante el cual estuvo privado de percibir los fru-
tos de aquel.

e) Cualquier limitacién en la posibilidad del acreedor de obtener los
intereses correspondientes a la totalidad del periodo en que se vio privado
de la disponibilidad de la suma de dinero debida, supondria la quiebra del
objetivo de la «restitutio in integrum», y no hay duda de que en la practica
supondria un incentivo al incumplimiento del deudor mas alla del limite
temporal al que en su caso se circunscribiese el devengo de intereses.

f) Debe concluirse por tanto la inviabilidad, a la vista de la legislacion
vigente, de establecer limites temporales al devengo de intereses de de-
mora derivados de las cantidades debidas en concepto de responsabilidad
contable.
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DELEGADO INSTRUCTOR

1. PRECISIONES SEMANTICAS

Del tratamiento que se da en el Diccionario de la Lengua Espafiola de
la Real Academia Espafiola a los términos «delegado» y «delegar» se des-
prende que «delegado» esla persona a quien, por su dignidad u oficio, se
da una facultad o jurisdiccién para que las ejerza haciendo las veces o en
representacion de quien se las ha otorgado.

Por su parte, si se atiende a las definiciones de «instructor» e «ins-
lrutr» que se recogen en ese mismo Diccionario, se concluye que
«imstructor» es la persona que tramita un procedimiento administrativo
o judicial.

2. REGULACION LEGAL

El delegado instructor aparece en la normativa aplicable al Tribunal de
Cuentas como un érgano dotado de competencia para tramitar la fase
instructora de los procedimientos de reintegro por alcance.

Su configuracion legal se recoge en el articulo 26 de la Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, que permite extraer las
siguientes conclusiones:

a) El delegado instructor tiene encomendada la competencia para
instruir los procedimientos de reintegro por alcance, lo que implica que:

— No le corresponde la instrucciéon de los juicios de cuentas que, me-
diante la formacién de la oportuna pieza separada, esta atribuida a los
consejeros de la Seccién de Fiscalizacion del propio Tribunal de Cuentas
y a los Organos de Control Externo de las Comunidades Auténomas, por
delegacion del Tribunal, de acuerdo con los articulos 26.3 de la Ley Orga-
nica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentasy 45 de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, de Funcionamiento del mismo.
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— No son érganos de la Jurisdicciéon Contable, de acuerdo con la enu-
meracion de los mismos que aparece en el articulo 52 de la Ley de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas antes citada, pero su funcién de instruir
un tipo de proceso de responsabilidad contable, el procedimiento de rein-
tegro por alcance, esta «orientada al enjuiciamiento contable e inte-
grada en sus juictos». (Sentencia del Tribunal Constitucional de 31 de
enero de 1991).

— El contenido de la competencia legalmente atribuida a los delegados
instructores se concreta en las actuaciones previstas en el articulo 47 de
la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
que aparecen extensamente tratadas en este mismo Glosario dentro del
término «Actuaciones Previas».

b) Los delegados instructores son nombrados por la Comisién de Go-
bierno del Tribunal de Cuentas (art. 22.2.d) de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento de dicho Tribunal) entre:

— Funcionarios publicos que presten servicio en la provincia en que
hayan ocurrido los actos que puedan constituir alcance.

— Funcionarios del Tribunal de Cuentas.

— Organos de Control Externo de las Comunidades Auténomas, por
delegacion del Tribunal de Cuentas.

Resulta evidente que la opciéon de nombrar delegados instructores a
funcionarios ptublicos ajenos al control externo debe interpretarse de for-
ma muy restrictiva por razones juridicas y de oportunidad.

Asi, por ejemplo, no cabria designar delegado instructor a un funciona-
rio de una administracién o entidad publica que luego fuera a tener legiti-
macion activa en el procedimiento de reintegro por alcance, ya que ello
supondria un escenario juridicamente inviable en el que la condicién de
instructor y la de actor coincidirian. Por otra parte, tampoco puede inter-
pretarse que el Legislador haya querido permitir que una actividad ins-
tructora técnicamente compleja, como lo es la del articulo 47 de la Ley de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, pueda atribuirse a funcionarios
cuyo rango administrativo o especialidad resulten inapropiados para
afrontar la responsabilidad cualificada y la dificultad técnica de la funcién
instructora de un procedimiento de reintegro por alcance.

Estas razones juridicas y de racionalidad han motivado que en la prac-
tica la instruccion de los procedimientos de reintegro por alcance se haya
venido asignando en los ultimos afios a funcionarios de la Unidad de
Actuaciones Previas de la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal de
Cuentas (se trata de una Unidad Administrativa prevista en el articulo 11
de la Ley 7/1988, de 5 de abril), o a Organos de Control Externo de las
Comunidades Auténomas previa delegacion por el Tribunal de Cuentas.
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c¢) El cargo de delegado instructor es de obligada aceptacion por el
funcionario designado que, no obstante, de acuerdo con el articulo 47.5 de
la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
podra nombrar un comisionado para la practica de diligencias concretas.

3. EL ESTATUTO DEL DELEGADO INSTRUCTOR

Se trata de una cuestion tratada de manera insuficiente y fragmenta-
ria en el derecho positivo, por lo que ha sido completada por la jurispru-
dencia.

El estatuto juridico del delegado instructor es complejo. Por una parte,
como ya se ha dicho, no es un érgano de la Jurisdicciéon Contable sino un
6rgano administrativo encargado de tramitar unas actuaciones que no son
jurisdiccionales. Por ello no le resulta directamente aplicable el régimen
de independencia, inamovilidad y responsabilidad propio de los miembros
de la carrera judicial.

Por otro lado, el delegado instructor tiene atribuida una funcion de
naturaleza instructora y que se encuadra dentro de un proceso de respon-
sabilidad contable que si tiene naturaleza jurisdiccional, 1o que obliga a
considerar que deben aplicdrsele garantias y cautelas juridicas suficientes
para preservar un margen adecuado de independencia, un buen nivel de
neutralidad y una proteccién frente a remociones del cargo no justificadas.

El complejo equilibrio entre el caracter administrativo y materialmen-
te limitado de la funcién de los delegados instructores y el hecho compa-
tible de que actien dentro de un procedimiento que es jurisdiccional y
con capacidad investigadora y de adopciéon de medidas cautelares ha sido
objeto de una amplia jurisprudencia, de la que cabe extraer los criterios
siguientes:

— Al delegado instructor corresponde realizar las diligencias oportu-
nas en averiguacion de los hechos y de los presuntos responsables, pero
no tiene por qué recoger declaracion alguna de personas a las que no
considere presuntos responsables, a quienes ademas no tiene que citar a
la liquidacién provisional sin perjuicio de que, con posterioridad, el actor
pueda dirigir su demanda contra todos aquellos a los que considere res-
ponsables en el procedimiento, porque la fase de actuaciones previas no
condiciona ni lo que pueda decidir el érgano jurisdiccional, ni el derecho
de accién del demandante ni el contenido de su demanda (Sentencia de
la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas 14/04, de 14 de julio).

— Las diligencias que debe practicar el delegado instructor estan li-
mitadas por el propio objetivo que les atribuye el Legislador, no pudiendo
llegar a una exhaustividad o profundidad que las convierta en una antici-
pacién de la fase probatoria que la ley prevé para la primera instancia
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procesal. El delegado instructor deberd practicar cuantas diligencias sean,
a su juicio, necesarias para determinar, siempre con caracter previo y pro-
visional, los hechos de que se trate y si estima que de los mismos se des-
prenden indicios racionales de responsabilidad contable por alcance, pro-
ceder a su cuantificacién y a la fijacién de los presuntos responsables bas-
tando que segun su criterio los hechos investigados se muestren en un
grado razonable para tener por cumplida su misiéon (Auto de la Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas de 5 de mayo de 2004).

— El delegado instructor tramita un procedimiento que en la ley se
concibe como preparatorio del proceso jurisdiccional posterior, le corres-
ponde confeccionar el soporte necesario para que las futuras partes pro-
cesales puedan presentar su pretension y su resistencia a la misma, lo que
no pueden hacer en la fase de actuaciones previas sino ya en la primera
instancia jurisdiccional. De ahi que el Legislador haya disefiado para los
procedimientos de reintegro por alcance una instruccién rapida y de con-
tenido esencialmente indagatorio y cautelar, dado que una vez concluidas
se desarrollara un juicio plenario con base en las mismas, en el que los
legitimados podran plantear cuantas alegaciones, argumentos y peticio-
nes estimen oportunos, pudiendo ademas apoyar sus pretensiones en los
medios de prueba validos en derecho que se estimen pertinentes por el
juzgador (Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 16 de
diciembre de 2004).

— El delegado instructor debe adoptar de oficio las medidas cautelares
propias de la fase instructora, que no vulneran el principio de presuncién de
inocencia de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
expuesta en resoluciones como el Auto 186/1983, de 27 de abril (Auto de la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 27 de febrero de 2003).

— El delegado instructor no puede convertir las actuaciones previas
que tramita en un proceso declarativo en el que impere el principio de
contradiccion. Si las partes legitimadas para comparecer en la liquidacion
provisional no estan de acuerdo con las valoraciones y conclusiones del
instructor, su oposicion deberan plantearla en la primera instancia juris-
diccional del procedimiento de reintegro por alcance, correspondiendo al
juez contable dirimir la controversia (Auto de la Sala de Justicia del Tribu-
nal de Cuentas de 10 de abril de 2003).

— El delegado instructor debe practicar una liquidacién provisional
(que en caso de ser positiva equivale a una certificacién de descubierto)
para lo que debe convocar a los presuntos responsables, a los represen-
tantes del Sector Publico presuntamente perjudicado y al Ministerio
Fiscal. Al ser citados a la liquidacién provisional, estos interesados pue-
den tomar vista del expediente, formular alegaciones y proponer actua-
ciones de averiguacion, sin perjuicio de que en el mismo acto de la liqui-

AAAAAAAAA AN A AN

234




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

dacion también puedan formular alegaciones a la misma (Auto de la Sala
de Justicia del Tribunal de Cuentas de 4 de junio de 2003). El delegado
instructor debe motivar de forma adecuada y suficiente su liquidaciéon
provisional (Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 23 de
julio de 2003).

— No debe confundirse la funcién del delegado instructor (limitada a
determinar de forma previa y provisional si unos hechos concretos po-
drian ser constitutivos de un alcance en los fondos piiblicos) con la fun-
cion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas (consistente en supervisar si la
actividad econémico-financiera de una entidad publica se sujeta a los
principios de legalidad, eficacia, eficiencia, economia, igualdad por razén
de género, sostenibilidad medioambiental y transparencia (Auto de la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 24 de julio de 2002).
~— Si la designacion del cargo de delegado instructor recae en un
Organo Autonémico de Control Externo, este podra encargar la instruc-
cién al 6rgano integrado en el mismo que corresponda (Auto de la Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas de 26 de noviembre de 1999).

— El delegado instructor puede rechazar la practica de alguna diligen-
cia propuesta por los interesados en el procedimiento de actuaciones pre-
vias, pero debe hacerlo de forma motivada atendiendo a si las diligencias
que se le solicitan presentan o no «prima _facie» suficiente entidad o ra-
cionalidad y si tienen o no relacién directa con el objeto de la instruccion
(Auto de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas de 28 de octubre de 1998).

AAAAAAAAA AN A AN

235




DILIGENCIA EXIGIBLE

1. INTRODUCCION

En el Ordenamiento Juridico espanol la exigencia del componente
subjetivo de intencionalidad o negligencia para la determinacion de la
responsabilidad juridica se manifiesta de modo determinante.

El Cédigo Penal aprobado por la Ley Organica 10/1995, de 23 de
noviembre, determina en el articulo 5, que no hay pena sin dolo o impru-
dencia.

En el ambito de la responsabilidad civil extracontractual, los articulos
1089 y 1902 del Cédigo Civil también determinan que la obligaciéon de
indemnizar se basa en la concurrencia de dolo, culpa o negligencia.

En lo que a la responsabilidad patrimonial de la Administracién Publi-
ca se refiere la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico exige en el articulo 36 dolo, o culpa o negligencia graves,
previa instrucciéon del correspondiente procedimiento para que surjan
obligaciones indemnizatorias exigibles a las autoridades y personal al ser-
vicio de las Administraciones Publicas, cuando esta hubiere indemnizado
a los lesionados.

El articulo 176 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria determina que las autoridades y demads personal al servicio de
las entidades contempladas en el articulo 2 de esta ley que por dolo o
culpa graves adopten resoluciones o realicen actos con infraccién de las
disposiciones de esta ley, estaran obligados a indemnizar a la Hacienda
Publica estatal o, en su caso, a la respectiva entidad los dafios y perjuicios
que sean consecuencia de aquellos, con independencia de la responsabi-
lidad penal o disciplinaria que les pueda corresponder.

La responsabilidad contable, es una responsabilidad reparatoria del
dano causado a los fondos puiblicos imputable al gestor de los mismos, en la
que el elemento intencional y de diligencia juega un papel determinante.

AAAAAAAAA AN A AN

236




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

2. LA DILIGENCIA EXIGIBLE PARA NO INCURRIR
EN RESPONSABILIDAD CONTABLE

La responsabilidad objeto de pretensiéon procesal formulada ante el
TCu solo puede considerarse exigible cuando entre sus elementos confi-
guradores, concurre el dolo o la negligencia grave.

El articulo 49 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas asi lo determina, cuando en el apartado 1 establece
que «La jurisdiccion contable conocerd de las pretensiones de res-
ponsabilidad que, desprendiéndose de las cuentas que deben rendir
todos cuantos tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos pii-
blicos, se deduzcan contra los mismos cuando, con dolo, culpa o ne-
gligencia graves, originaren menoscabo en dichos caudales o efectos
a consecuencia de acciones u omisiones contrarias a las Leyes reqgu-
ladoras del régimen presupuestario y de contabilidad que resulte
aplicable a las entidades del sector publico o, en su caso, a las perso-
nas o Entidades perceptoras de subvenciones, créditos, avales u otras
ayudas procedentes de dicho sector».

Las circunstancias relativas a la intencionalidad o imprudencia impu-
tables al gestor de los caudales publicos menoscabados, es uno de los
objetivos que configuran la funcién de control de la actividad econémico-
financiera del Sector Publico, y por ello tiene una evidente relevancia a
efectos fiscalizadores, pero son méas importantes cuando deben examinar-
se dentro de un proceso jurisdiccional o de un procedimiento administra-
tivo de determinacion de responsabilidades.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas exige para para que se
pueda imputar responsabilidad contable a los gestores de fondos publicos
que hayan sido demandados en los procesos contables, que la accién u
omisién esté marcada por una nota de subjetividad, es decir, que su con-
ducta pueda calificarse como dolo o negligencia grave, en cuyo caso se
constituirfa en causa eficiente del dafio, en cuanto el mismo no se habria
producido sin la concurrencia de aquellas.

El problema se centra en determinar cual es la diligencia exigible en la
custodia, administraciéon y manejo de los fondos publicos, a partir de la
cual los posibles dafios derivados de dicha gestién darian lugar a la obliga-
cién de resarcimiento.

En el orden contable, la correcta delimitacién de la negligencia rele-
vante a efectos de responsabilidad contable exige unificar todos los aspec-
tos y circunstancias que, concurriendo en la actividad econémico-finan-
ciera del Sector Publico deben ser tenidos en cuenta a los efectos de de-
cidir si la conducta del gestor permite o no que se le exija un resarcimien-
to por los dafios y perjuicios causados.
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Directamente relacionada con la diligencia exigible es preciso distin-
guir la responsabilidad directa y subsidiaria, de los articulos 42 y 43 de la
LOTCU, siendo directa la responsabilidad que se impone a la persona cau-
sante del dafio, es una responsabilidad por hechos propios, y es la exigible
en primer término, y la responsabilidad subsidiaria es la que se impone a
quien no es causante del dafo, y es exigible cuando la directa no puede
hacerse efectiva.

Entrando en el estudio de los requisitos de la negligencia grave exigi-
bles a efectos de la responsabilidad contable, es preciso acudir para su
delimitacién y aplicacioén, a la jurisprudencia dictada por la Sala de Justi-
cia del propio Tribunal de Cuentas, asi como la dictada en otro orden ju-
risdiccional, civil, penal y contencioso-administrativo.

La Sala de Justicia, en diversas resoluciones, como la sentencia 1/07 y
la 16/04, parte, para determinar el grado de diligencia exigible al gestor de
fondos publicos, aplicado en cada caso concreto, de la diligencia que al
menos, corresponderia a un buen padre de familia a la que se refiere el
articulo 1104 del Codigo Civil.

La culpa o negligencia consiste, conforme determina el citado precepto,
en la omision de aquella diligencia que exija la naturaleza de la obligacion
y corresponda a las circunstancias de las personas, del tiempo y del lugar.

Dicho concepto ha ido evolucionando en la jurisprudencia y asi el Tri-
bunal Supremo, en sentencia de 13 de abril de 1998 afirma que para res-
ponsabilizar de una conducta causante de un dano deben tenerse en
cuenta no solo las circunstancias personales de tiempo y lugar, sino tam-
bién el sector del trafico o entorno fisico y social donde se proyecta la
conducta, para determinar cudl sea el agente al que haya de exigirse el
cuidado, atencion y perseverancia apropiados y la reflexion necesaria
para evitar los perjuicios.

En el caso de la Administracién de fondos ajenos, debe tenerse en
cuenta que la obligacién de rendicion de cuentas que incumbe al gestor de
los fondos publicos, cuya titularidad corresponde a la Administraciéon Pu-
blica, exige una especial diligencia en el cumplimiento de las obligaciones
de custodia, justificacion y rendiciéon de cuentas, en cuanto su incumpli-
miento da lugar a una conducta, generadora de dafios y perjuicios, que
puede considerarse socialmente reprobable.

La cualificaciéon profesional tiene incidencia en la determinaciéon de la
negligencia generadora de responsabilidad contable. El manejo de cauda-
les o fondos publicos exige una formacién profesional concreta, que de-
pende de la naturaleza de la gestién a desarrollar y de los fondos publicos
afectos a la misma. No puede tener un mismo tratamiento en materia de
responsabilidad, la ignorancia inexcusable sobre el contenido de un pre-
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cepto legal claro, que la aplicacién errénea de un precepto legal confuso
que ha dado lugar a diversas interpretaciones jurisprudenciales.

La Sala de Justicia en la sentencia de 17 de diciembre de 1998 sefala
que la negligencia o culpa grave es predicable de quien omite las exigibles
a una persona normalmente prudente, y asi «nos situa en el contexto del
descuido tmexcusable en personas que por razom de su formacion,
conocimientos, experiencia, responsabilidades encomendadas o lis-
tado de deberes, deberian haber observado una serie de precaucio-
nes en su actuacion», las cuales habrian enervado el dafio producido.

La naturaleza del Patrimonio Piublico gestionado también constituye
un factor a considerar para la determinacion de la diligencia exigible, de
manera que no es lo mismo, la diligencia exigible en la gestion de fondos
publicos destinados a paliar los efectos de una catastrofe natural sobre la
Salud Publica que la desplegada en el manejo de fondos municipales des-
tinados a la celebracion de las fiestas patronales de cualquier localidad.

Finalmente, la determinacion de la diligencia exigible implica también
una valoracion reflexiva sobre las condiciones externas en las que el ma-
nejo de los fondos publicos se ha producido, (circunstancias de intensi-
dad del trabajo, adecuacién de medios materiales y personales...).

La propia Ley Organica del Tribunal de Cuentas en el articulo 40 de-
termina que no habra lugar a la exigencia de responsabilidad subsidiaria
cuando se pruebe que el presunto responsable no pudo cumplir las obli-
gaciones, cuya omisién es causa de aquella, con los medios personales y
materiales que tuviere a su disposicién en el momento de producirse los
hechos, o, cuando no existiere imposibilidad material para el cumplimien-
to de tales obligaciones, pero el esfuerzo que hubiera de exigirse al funcio-
nario para ello resultara desproporcionado con el correspondiente a la
naturaleza de su cargo, podra atenuarse la responsabilidad conforme a lo
dispuesto en el articulo 38 de esta Ley.

Sin perjuicio de ello, la Sala de Justicia ha ido consolidando la doctrina,
por toda sentencia de 2 de marzo de 2010, de que se debe exigir un plus
de diligencia en aquellos casos en que se dan deficiencias organizativas o
falta de medios, a fin de evitar perjuicio a los fondos publicos, lo que se
conoce en la jurisprudencia como «agotamiento de la diligencia debidax.
En estas situaciones, mantiene que se debe extremar especialmente las
precauciones y en consecuencia reforzar la diligencia aplicable a la ges-
tién concreta de que se trate, comunicar a los 6rganos competentes las
deficiencias organizativas detectadas y desplegar medidas para paliar los
dafios derivados de la deficiente organizacion.

Estamos ante lo que la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha llama-
do valoracién casuistica de la diligencia, concepto que se basa en que la
diligencia debida es aquella que exigen las circunstancias del caso. Térmi-
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no conectado con el «canon del agotamiento de la diligencia, segiin el cual
la diligencia no se agota con la adopcién de medidas generales para garan-
tizar el correcto funcionamiento de un servicio, sino con la de aquellas
medidas especiales que resulten necesarias para evitar el dafo.

Como resumen de lo expuesto es preciso afirmar, siguiendo al Tribunal
Supremo, en la sentencia de 26 de enero de 2016, que el manejo de fondos
publicos exige la maxima diligencia, de custodia, aplicacién a sus fines
especificos y de rendiciéon de cuentas, en cuanto que su incumplimiento
da lugar a una conducta generadora del dafo.
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DILIGENCIAS PRELIMINARES

1. INTRODUCCION

A la vista del significado que el Diccionario de la Lengua Espafiola de
la Real Academia Espafiola da a las palabras «diligencia» y «preliminar»,
pueden definirse, con caracter general, las diligencias preliminares como
actuaciones anticipadas a un proceso jurisdiccional que se adoptan por el
6rgano competente para conocer del mismo.

En el ambito de la Jurisdicciéon Contable, las diligencias preliminares
se regulan en el articulo 46 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas, como una fase procesal previa a la ins-
truccién del procedimiento de reintegro por alcance.

2. LA FINALIDAD DE LAS DILIGENCIAS PRELIMINARES

El mencionado articulo 46 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas configura estas actuaciones como una fase de filtro, orientada
a impedir que pueda avanzar la tramitaciéon de un procedimiento de rein-
tegro por alcance cuando los hechos por los que se ha incoado resulten
manifiestamente ajenos a la responsabilidad contable por alcance.

La finalidad de esta fase se concreta, por tanto, en impedir el desgaste
profesional e institucional que supondria la llegada, a una fase avanzada de
tramitacion, de un proceso jurisdiccional que se ve desde el principio de
forma clara que no va a poder concluir con una resolucién condenatoria.

3. LOS SUJETOS QUE INTERVIENEN EN LAS DILIGENCIAS
PRELIMINARES

Al tratarse de una fase procesal prematura, al articulo 46 de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
solo prevé la intervenciéon del Ministerio Fiscal y del representante proce-
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sal del Sector Publico presuntamente perjudicado por los hechos exami-
nados. No cabe intervencién de particulares pues el procedimiento atin no
va dirigido contra nadie en concreto, por lo que no procede incluir a nin-
guna persona fisica o juridica particular en ningun tramite de estas actua-
ciones. No obstante, hay una excepcién a esta regla, el articulo 46 de la
Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas permite que los actores
publicos tengan intervencion en esta fase del procedimiento pues lo abre
a «quien hubiere deducido la pretensién de responsabilidad contable»
(si estuviere comparecido en forma).

El 6rgano competente para conocer y decidir en esta fase preliminar
del procedimiento es el Consejero de Cuentas competente para conocer y
resolver en la primera instancia posterior.

4. EL OBJETO DE LAS DILIGENCIAS PRELIMINARES
Consiste en decidir si:

a) Los hechos pueden revestir caracteres de alcance individualiza-
dos con referencia a cuentas determinadas o concretos actos de adminis-
tracion, custodia y manejo de caudales o efectos publicos.

En estos casos el Consejero de Cuentas resolvera proponer a la Sec-
cién de Enjuiciamiento que eleve a la Comisién de Gobierno la propuesta
de que se designe un Delegado Instructor para que practique las actuacio-
nes previas del articulo 47 la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas.

b) Los hechos, manifiestamente, no revisten caracteres de alcance o
este no aparece individualizado con referencia a cuentas determinadas o
a concretos actos de administracion, custodia o manejo de caudales o
efectos publicos.

En tales casos el Consejero de Cuentas decretara el archivo de las ac-
tuaciones.

En sintesis, el objeto de las diligencias preliminares consiste en decidir
si el procedimiento debe archivarse o continuar su normal tramitacion
segun los hechos examinados presenten o no indicios racionales suficien-
tes de constituir un alcance en los fondos publicos en los términos en los
que se describe dicho concepto juridico en el articulo 72 de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

5. EL PROCEDIMIENTO DE LAS DILIGENCIAS PRELIMINARES

Debe insistirse, en primer lugar, en que esta fase procesal solo se pre-
vé para el procedimiento de reintegro por alcance, resultando ajena por
tanto a la tramitacién de los juicios de Cuentas.

AAAAAAAAA AN A AN

242




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

El articulo 46 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, habilita un procedimiento sencillo de tramitacién:

— Una vez turnadas las diligencias preliminares al Consejero de Cuen-
tas, se procedera a oir por plazo comun de cinco dias al representante
legal del Sector Publico presuntamente perjudicado, al Ministerio Fis-
cal y al actor publico si estuviere comparecido, para que aleguen lo que a
su derecho convenga sobre la procedencia de archivar las actuaciones o
continuar la normal tramitacion de las mismas.

— El Organo de la Jurisdiccién Contable al que se hubieren turnado las
diligencias preliminares resolvera, bien a favor del archivo de las mismas,
bien a favor de proponer a la Seccién de Enjuiciamiento que eleve a la
Comisién de Gobierno la propuesta de que esta designe un Delegado Ins-
tructor para que practique las actuaciones previas previstas en el ar-
ticulo 47 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

— Si la resolucion es favorable al archivo, podra ser recurrida ante la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas dentro del plazo de cinco dias, sin
que quepa ulterior recurso y sin perjuicio de lo que procediere en punto al
recurso de casaciéon en el procedimiento jurisdiccional correspondiente.

Si la resolucién es, por el contrario, favorable a proponer el nombra-
miento de un Delegado Instructor, podra ser recurrida en reposicién por
aplicacién del articulo 80 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.

La Sala de Justicia (Autos, por todos, de 4 de junio de 2003 y de 5 de
julio de 2004) ha desarrollado una amplia doctrina sobre cuando debe
entenderse que los hechos examinados no revisten, manifiestamente, ca-
racteres de alcance o este no esta individualizado con referencia a cuen-
tas determinadas o a concretos actos de administracion, custodia o mane-
jo de caudales o efectos publicos.
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EXTRANEUS

1. SIGNIFICADO ETIMOLOGICO Y JURIDICO GENERAL

El término o vocablo extraneus es propio de la lengua latina, pudien-
do entenderse que se refiere al extrasio/a, forastero, desconocido,
extrangero/a, raro. Asi, el personaje o persona asi denominada ostenta la
calidad de ser ajena a la cuestiéon de que se trate por principio, aunque
esté relacionada de alguna manera con ella, pues asi se infiere de la apli-
cacion practica que del término se ha venido haciendo en el mundo juridi-
co o del derecho, particularmente, primero, en el derecho penal y, a con-
tinuacion, en el sistema juridico propio de la responsabilidad contable o
por alcance. En el Diccionario de la Real Academia Espafiola (84) se indi-
ca, como uno de los términos o significados propios de la palabra extravio,
el consistente en contraponerse a propto. Se aflade, asimismo, que dicese
de lo que es ajeno a la naturaleza o condicion de una cosa de la cual
Jorma parte. No viene de mas recordar que en el Diccionario de uso del
espanol de Maria Moliner (85) se afiade que, entre otras acepciones, se ha
de tener en cuenta la referida a la persona que no pertenece al grupo,
Samilia, nacion, circulo, elc., que se considera.

2. PUNTO DE VISTA DEL DERECHO PENAL. INTRODUCCION DE
LA CUESTION

En la teoria de la participacion criminal, se viene estimando que aque-
llas personas que no retnen la consideracién legal de funcionarios, en su
intervenciéon como autores, complices o encubridores en los delitos de
malversacion de caudales publicos, son o han de ser considerados como

(84) Se sigue en esto el texto del Diccionario de la Lengua Espaiiola publicado en su ediciéon
digital y que puede consultarse en la direccion electrénica https://www.del.rae.es
(85) Voces e-o0, esp. pags. 135y 136, ed. Gredos, Madrid 2008.
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participes de los delitos especiales propios de las Autoridades y funciona-
rios o de los empleados piiblicos en general, sin que se reconduzca tal in-
tervencion a las figuras generales de los delitos patrimoniales, tales como
el hurto, el robo o la estafa y la apropiacién indebida. En ese sentido (86),
se indica asi por la doctrina reciente, al tratar del tipo o figura penal basi-
ca contemplada en el articulo 432 del Cédigo Penal de 1995, respecto de
la malversacion, o peculado, en su acepcion tradicional aun imperante en
los paises hispanoamericanos. Y, aun con mayor claridad (87), se indica
que este delito especial propio se caracteriza porque la condicién de fun-
cionario publico o de autoridad es una circunstancia que fundamenta una
mayor gravedad del injusto al poder responder por dicha figura, asimismo,
el interviniente que no retina dicha consideracién publica. El dominio del
hecho puede tenerlo asi quien no sea funcionario, infringiendo asi el par-
ticular, asimismo, el deber impuesto en general respecto de los caudales
publicos.

En ese mismo sentido, se ha de considerar que, partiendo del principio
de la unidad del titulo de imputacion, la actual redaccién del articulo 65.3 del
Coédigo Penal (88) permite la inclusion del extraneus, o sea del que no sea
funcionario publico o Autoridad, en la consideracién de cooperador nece-
sario del delito, denominando su participaciéon como coautoria sucesiva si
se trate de participacion del particular en el proceso administrativo que
da lugar al delito, con una intervencién administrativa previa no decisoria,
pero si decisiva (Sentencia de la Sala 2.* del Tribunal Supremo de 16 de mayo
de 2012, 357/2012). La introduccién en el afio 2003 de la nueva redac-
cién del articulo 65.3 citado ha supuesto asi un giro copernicano en la
cuestion, que no puede desconocerse, como veremos, en otros ambitos
del derecho de relevante importancia, tales como el de la responsabilidad
contable. Asi lo ha venido sefialando la jurisprudencia de lo criminal. Pue-
de citarse la Sentencia de la Sala 2.* del Tribunal Supremo de 26 de sep-
tiembre de 2013, 696/2013, que sefiala que tratdndose de un delito espe-
cial propio, el «extraneus» debe ser castigado como 1mductor, coope-
rador necesario o complice, sin ruptura del titulo de imputacion,
con la atenuacion de no ser funcionario. Asimismo, la de 26 de marzo
de 2013, 303/2013, en la que, aun refiriéndose a un delito de prevarica-

(86) Poraivo Navarrete, Miguel (Dir.), Lecciones de Derecho Penal, Parte Especial, ed. Tecnos,
Madrid-2011, esp., pag. 343. .

(87) DE LA Cugsta Acuapo, Paz M., en la amplia obra de Alvarez Garcia, Francisco Javier (Dir.)
Tratado de Derecho Penal Espariol, parte Especial, ed. Tirant lo Blanch, Valencia-2013, esp. pags. 92,
93y 96 y siguientes de su Tomo III. Asimismo, op. citada en su pag. 952. Puede también consultarse,
para comprobar la evolucién legal y jurisprudencial producida, Munoz CoNDE, Francisco, Derecho
Penal, Parte General, ed. Tirant lo Blanch, Valencia-2007, esp. pags. 437 y siguientes.

(88) Senala dicho precepto que cuando en el inductor o en el cooperador necesario no
concurran las condiciones, cualidades o relaciones personales que fundamentan la culpabilidad
del autor, los jueces o tribunales podrdn imponer la pena inferior en grado a la sernialada por la
ley para la infraccion de que se trate.
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cion, se indica que nada ha 1mpedido al respecto la admision como
participe del sujeto en el que no concurren las objetivas condiciones
tipicas del autor en los denominados delitos especiales propios. Ast
no se cuestiona la figura de la induccion por el particular «extra-
neus» del delito del funcionario «inlraneus».

3. RELEVANCIA CONTABLE DE LA POSICION DEL CUENTADANTE
Y PARTICULARIDADES DE LAS SUBVENCIONES

Ha de mentarse, a continuacion, el concepto de la figura del cuenta-
dante asi como las particularidades de la posible responsabilidad en las
subvenciones publicas, tanto de sus beneficiarios formales como de los
reales perceptores de aquellas. A tal efecto conviene dejar, de entrada,
sentado que no en todos los casos de responsabilidad contable responden
s6lo los denominados cuentadantes, pues no lo son los perceptores de
subvenciones que no sean administraciones publicas (89). De otro lado,
no se puede olvidar que el articulo 42.1 de la Ley Orgéanica del Tribunal de
Cuentas dispone que serdn responsables directos quienes hayan eje-
cutado, forzado o inducido a ejecutar o cooperado en la comision de
los hechos o participado con posterioridad para ocultarlos o impedir
su persecucion. Expresamente, como se ve, la Ley llama a los cooperado-
res e inductores como posibles responsables directos, normalmente por
alcance.

Por otra parte, la conceptuaciéon del cuentadante viene, entre otras,
expuesta en la doctrina de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas
contenida en la Sentencia n.° 7/2007, de 25 de abril, al establecer que la
responsabilidad contable solo es predicable de quienes tengan la con-
dicion de cuentadantes por razon de los fondos publicos confiados a
su cargo. Solo al cuentadante, en consecuencia, le es exigible, en su
caso, responsabilidad contable y solo el mismo puede tener legitima-
ciom pasitva ante esta jurisdiccion, ahadiendo que es, por tanto, la
cualidad de cuentadante la que determina la condicion de responsa-
ble contable y, por ende, la legitimacion pasitva ante la jurisdiccion
del Tribunal de Cuentas [art. 55 (90) de la Ley de Funcionamiento

(89) Dice el articulo 49.1, in fine, de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas que
la jurisdiccion contable conocerd de las pretensiones de responsabilidad... en su caso, a las
personas o Entidades perceptoras de subvenciones, créditos, avales u otras ayudas procedentes
de dicho sector.

(90) Dice dicho precepto, en su apartado segundo, que se consideran legitimados
pasivamente los presuntos responsables directos o subsidiarios, sus causahabientes y cuantas
personas se consideren perjudicadas por el proceso. Por su parte, el articulo 72.1 de la misma
Ley indica que a efectos de esta Ley se entenderd por alcance el saldo deudor injustificado de una
cuenta o, en términos generales, la ausencia de numerario o de justificacion en las cuentas que
deban rendir las personas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos piblicos, ostenten
0 no la condicion de cuentadantes ante el Tribunal de Cuentas.
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del Tribunal de Cuentas —como ya se ha sefialado en Fundamento
Juridico anterior, en esta misma Sentencia—/, ya que estdn sometidos
al deber de rendir cuentas del destino dado a los bienes, caudales o
efectos publicos que se les encomendaron, cualidad que reunen todos
los demandados.

Respecto a la posible responsabilidad contable en materia de subven-
ciones, la doctrina contable mas autorizada (91), ha indicado certeramente
que son sujetos de responsabilidad contable, en primer lugar, las personas
al servicio de las entidades del sector publico estatal que tengan a su cargo
el manejo de caudales o efectos publicos, pudiendo incurrir en dicha res-
ponsabilidad, asimismo, los perceptores pese a no tener la condicién de
autoridad, funcionario publico o personal del sector publico y aunque los
fondos sean privados una vez recibidos. Respecto a los terceros ajenos a la
Administracion, la posicién mantenida por dicha doctrina es contraria a
cualquier género de responsabilidad contable, aunque se matiza de segui-
do al sostenerse, con clara virtud moderna y realista (92) en este punto de
vista que, asimismo, no seran responsables ncluso aquellos funciona-
108 0 personal que no tengan encomendado el manejo de los fondos,
Y quienes no tengan la condicion de perceptor de la subvencion a
menos que participen con este en la imfraccion. En principio, pues, la
responsabilidad contable surge, en todo caso, en el contexto de la enco-
mienda a ciertas personas de la gestién de fondos ptblicos, por lo que, solo
pueden ser sujetos de responsabilidad contable aquellos que tengan la
condicién de gestores de fondos ptblicos, sin perjuicio del supuesto espe-
cial de los perceptores de subvenciones u otras ayudas del sector publico
(Sentencia de la Sala 3.% del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2011).

Todo ello ha llevado, hasta el momento, a la conclusion légica consis-
tente en estimar inicos responsables contables, aparte de lo indicado res-
pecto de los perceptores de subvenciones, a los denominados cuentadan-
tes. Asi se pone de manifiesto, manteniendo una doctrina que podriamos
calificar de conservadora, en la reciente Sentencia de la Sala de Justicia
del Tribunal de Cuentas de 21 de septiembre de 2016 en la que se indica,
apoyando la inexistencia de responsabilidad contable del extraneus, que
en atencion a lo establecido en los articulos 15, 49, 2.b) y 38.1 de la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas la extension subjetiva de la respon-
sabilidad contable comprende... no a cualquier persona, sino, sola-
mente, a quienes recauden, intervengan, administren, custodien,
manejen o utilicen bienes, caudales o efectos publicos, incluyéndose a
los que tienen competencia para adoptar decisiones que se traduzcan en

(91) PascuaL Garcia, José, en su magnifica monografia titulada: «Régimen Juridico de las
Subvenciones», 6.* edicién, Boletin Oficial del Estado, Madrid-2016 esp. pags. 686 y siguientes.
(92) Op. y pagina citada en la nota anterior.
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disposicion sobre aquellos, o en la capacidad de disposicién e inversién de
los mismos. En la misma resolucion se indica que se ha de apreciar la falta
de legitimacion pasiva de uno de los condenados en la instancia, con par-
cial revocaciéon de la decision inicial declarando la responsabilidad de un
tercero, en tanto que no ostenta la condiciéon de cuentadante, ni de per-
ceptor de subvenciones.

4. DOCTRINA DEL TRIBUNAL SUPREMO Y DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS SOBRE LA RESPONSABILIDAD CONTABLE DEL
EXTRANEUS

La Sala 3.* del Tribunal Supremo, que conoce de los recursos de casa-
cién contra las Sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas,
sefaldé que es cierto que en la jurisdiccion penal se ha admitido la
participacion del extraneus, en los delitos especiales, como es el de la
malversacion, pero no es menos cierto y hay que resaltar que, como
ha venido reiterando esta Sala (entre otras Sentencia 12/2004, de 5 de
Julio) en el dmbito de la jurisdiccion contable, el legislador ha deli-
mitado con precision los requisitos que deben concurrivy para la 1m-
putacion de responsabilidad para evitar el exceso de jurisdiccion.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas se ha pronunciado, reitera-
damente, sobre el sometimiento a la responsabilidad contable por alcance
exigida por el Tribunal de Cuentas de quienes no tienen la condicién de
cuentadantes, y la conclusién alcanzada al respecto en las sentencias
dictadas con fechas de 8 de noviembre de 2006, 17 de abril de 2008, 4 de
febrero de 2009 y 24 de mayo de 2010 en los recursos de casacién 4048/01,
7452/02, 10683/04 v 1520/2005, ha sido la de excluir dicha responsabilidad,
al entender que la responsabilidad contable esta siempre vinculada al ma-
nejo de caudales o efectos publicos, siguiendo lo establecido en los articu-
los 15 y 38 de dicha Ley Orgénica de este Tribunal. De igual forme, con
fecha 21 de septiembre de 2016, la Sala de Justicia ha reiterado dicha po-
sicién contraria a la responsabilidad contable del extraneus.

No obstante ello, ninguno de los preceptos reguladores de la responsa-
bilidad contable se refiere exclusivamente a los funcionarios o autorida-
des como tnicos sujetos pasivos, por el contrario, se habla en todos ellos
de personas encargadas de la recaudacion, custodia, manejo o utilizacion
de los caudales o efectos publicos. Resulta, pues, obligado concluir que,
segun la postura seguida hasta el momento por el Tribunal Supremo y la
Sala de Justicia, solo pueden ser sujetos de responsabilidad contable
aquellos que tengan la condicién de gestores de fondos ptiblicos, sin per-
juicio del supuesto especial de los perceptores de subvenciones u otras
ayudas del sector puiiblico (Sentencia de 21 de julio de 2011). No obstante,
en el Voto particular a la Sentencia de 4 de febrero de 2009, el Magistrado
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de la Sala Excmo. Sr. D. Emilio Frias Ponce entendié que no cuestiono
que la condicion de cuentadante sea un presupuesto para la accion
de responsabilidad contable, por lo que, en principio, la jurisdiccion
contable no tiene por finalidad el conocimiento de las pretensiones
de responsabilidad de terceros frente a la Administracion, cuando
solo figuran éstos como demandados. Sin embargo, st la accion se
dirige contra un cuentadante y un tercero por razon de unos mismos
hechos, existiendo concierto de voluntades y una malversacion de
caudales publicos declarada por sentencia penal firme, como ocurre
en este caso, entiendo que la jurisdiccion contable debe ser la compe-
tente para conocer de la responsabilidad contable de todos los 1mpli-
cados, incluidos los cooperadores necesarios, auNque no Sean Cuer-
tadantes, para evitar que se divida la continencia de la causa. Por
otra parte, subordinar la legitimacion pasiva de todos los responsa-
bles a que sean cuentadantes, de hecho o de derecho, prescindiendo
de quienes no sean parte de la relacion juridico-contable, cualquiera
que sea la participacion que hayan tenido en el menoscabo que Su-
Sfram los caudales publicos, supone desconocer la mds moderna juris-
prudencia penal que admite la participacion del «extraneus» en los
tepos delictivos especificos previstos para castigar sujetos activos ca-
racterizados por su especial cualificacion.

5. POSTURA DE LA FISCALIA ANTE EL TRIBUNAL DE CUENTAS Y
PENDENCIA DE LA CUESTION

Procede, a tal respecto, recordar que en la reciente Sentencia dictada
por el Departamento 3.° de la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal de
Cuentas el 18 de enero de 2017 se decia que asume plenamente este
Consegjero, asimismo, la postura que sostiene la Fiscalia ante el Tribu-
nal de Cuentas, contenida esencialmente en el escrito de preparacion
de recurso de casacion ante la Sala 3.% del Tribunal Supremo contra
la Sentencia de la Sala de Justicia del propio Tribunal de Cuentas
de 21 de septiembre de 2016, que, a su vez, estimo parcialmente el
recurso de apelacion interpuesto contra la de éste Consejero del ante-
rior 12 de noviembre de 2015. En dicho escrito de alegaciones de de-
recho, entre otras de interés en este caso, se viene a senalar que la
impugnacion casacional referida se refieve solamente a la absolucion
decretada de tercero, persona no cuentadante, al ser real perceptor de
las subvenciones en cuestion, debiendo abrirse el dmbito de la legiti-
macion pasiwa ante la jurisdiccion contable al «extraneus» en térmai-
nos similares a los que identifican su responsabilidad penal en los
delitos especiales propios, superando ast un formalismo excesivo que
conduce a consecuencias perjudiciales. Aniadia el Ministerio Fiscal
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en dicho escrito, abundando en dicho criterio impugnatorio de la
decision de la Sala de Justicia, que en la actualidad se dan con fre-
cuencia casos en la que la aportacion de los «extraneus», personas
ajenas a la gestion de los fondos publicos, es esencial en el proceso de
dicha gestion mediante la aportacion de dictdmenes o informes a los
gestores publicos, no pudiendo ser demandados por no ser o tener tal
consideracion de gestores publicos. Asimismo, continuaba, en estos
casos la percepcion real de las subvenciones no se ha realizado por su
beneficiario, o al menos no en su integridad, ya que en estos casos se
suele satisfacer con el itmporte de la subvencion a dichos terceros por
su actuacion coadyuvante en la obtencion del ilicito beneficio conta-
ble, siendo ast responsable del menoscabo sufrido, como si de un
cuentadante de las subvenciones percibidas se tratara, al ser, en defi-
nitiva, perceptor de las mismas. Y, para terminay, indicaba que la
cuestion a dilucidar es st en el plan concebido por los delincuentes las
subvenciones defraudadas iban a ser y fueron recibidas por dos per-
sonas distintas, una que aparecia abiertamente como beneficiario y
perceptor de las mismas, y olro que se encontraba ocullo y que apare-
cta falsamente como un tercero que prestaba determinados servicios
mercantiles, servicios que nunca existieron, por lo que ambos son
perceplores de las ayudas publicas y se encuentran igualmente legi-
limados pasiwamente ante la jurisdiccion contable.

Por una providencia de la Sala 3.¢ del Tribunal Supremo de 22 de
marzo de 2018 la Seccion 1.% de dicha Sala, siendo ponencia de la
Excma. Sra. Magistrada de dicha Seccion dovia Celsa Picé Lorenzo, se
acordo tmadmityr el recurso de casacion formulado por el Fiscal Jefe
del Tribunal de Cuentas contra la Sentencia de la Sala de Justicia del
Tribunal de Cuentas antes referida, por lo que la cuestion sigue Sin
alteracion alguna desde el punto de vista de la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo. Este mo reconoce como extraneus responsable
contablemente mds que a los que, sin ser cuentadanles, sean percep-
tores de subvenciones o de otras ayudas publicas, y no a los que coo-
peren de manera decisiva con los cuentadantes responsables conta-
blemente y aunque no reunan la cualidad de cuentadante o de per-
ceptor de dichas subvenciones o ayudas publicas.
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FISCALIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

1. MARCO NORMATIVO, NATURALEZA Y FUNCIONES DEL
MINISTERIO FISCAL EN EL TRIBUNAL DE CUENTAS

El Ministerio Fiscal aparece regulado en el articulo 124 de la Constitu-
cion, cuyo apartado primero le atribuye «la mision de promover la ac-
ciom de la justicia en defensa de la legalidad, de los derechos de los
crudadanos y del interés publico, de oficio o a peticion de los intere-
sados, ast como velar por la imdependencia de los Tribunales y pro-
curar ante éstos la satisfaccion del interés social».

Por su parte, el articulo 2.1 del Estatuto Organico del Ministerio Fiscal,
aprobado por Ley 50/1981, de 30 de diciembre (en adelante EOMF), cali-
fica al Ministerio Fiscal como «un érgano de relevancia constitucional
con personalidad juridica propia, integrado con autonomia funcio-
nal en el Poder Judicial, y ejerce su mision por medio de organos
propios, conforme a los principios de unidad de actuacion y depen-
dencia jerdrquica y con sujecion, en todo caso, a los de legalidad e
imparcialidad».

La dependencia jerarquica se configura como principio esencial del
Ministerio Fiscal, sin embargo, produce sus efectos ad intra y no ad ex-
tra. Lo que supone que internamente el Ministerio Publico esta estructu-
rado jerarquicamente, sin perjuicio de que existan mecanismos que ate-
ndan ese principio (ver arts. 24.1 y 27 del EOMF). Ahora bien, como Ins-
titucién, el Ministerio Fiscal no depende ni puede depender de ningin
otro poder, por cuanto ello supondria relegar los principios de legalidad e
imparcialidad, que, en todo caso, han de regir su actuacion.

La misién establecida, con cardcter general, en la Carta Magna se tras-
lada al ambito del control externo del sector publico a través de la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCu) y su
Ley de Funcionamiento 7/1988, de 5 de abril (LFTCu), que otorgan al
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Ministerio Fiscal una papel esencial tanto en el ambito de la fiscalizacién
como en el de la exigencia de las responsabilidades contables.

Si bien histéricamente el Fiscal del Tribunal de Cuentas tenia enco-
mendada, entre otras funciones, la de representar a la Hacienda Publica
(art. 17.5.° de la derogada Ley del Tribunal de Cuentas de la Republica de 29
de junio de 1934), actualmente su cometido se desenvuelve en el estricto
ambito de la defensa de la legalidad y el interés publico.

Dentro del Titulo II de la LOTCu, dedicado a la composicién y organi-
zacion del Tribunal de Cuentas, el articulo 19 apartado g) determina que
la Fiscalia es uno de los 6rganos del Tribunal.

Por tanto, se ha de subrayar la pertenencia organica del Fiscal al
Tribunal de Cuentas. Ello permite entender su posicién institucional en el
Pleno, donde se tratan asuntos de naturaleza gubernativa y fiscalizadora,
en ningun caso de cardcter jurisdiccional. Con el voto del Fiscal se aprue-
ban los informes de fiscalizaciéon, maxima expresion de la funcién fiscali-
zadora del Tribunal de Cuentas.

Por otra parte, el articulo 27 de la LOTCu establece que la Fiscalia del
Tribunal de Cuentas, dependiente funcionalmente del Fiscal General del
Estado, quedara integrada por el Fiscal y los Abogados Fiscales.

Como miembro del Pleno, el Fiscal tiene encomendadas las funciones
recogidas en el articulo 3.° de la LFTCu y debe actuar conforme estable-
cen los articulos 4.° y 5.° de dicha norma.

Debe destacarse, de manera singular, que la integracion del Fiscal en
el Pleno estd fundamentada en el grado de independencia, imparcialidad
y objetividad con que actiia el Ministerio Piblico, con caracter general, en
el cumplimiento de las multiples atribuciones que le otorga el ordena-
miento juridico. Dicha presencia, por lo demas, ha sido constante durante
dos siglos.

Unicamente desde ese reconocimiento, de la actuacién del Fiscal en
defensa de la legalidad y del interés social, en las diferentes jurisdicciones
en las que interviene (civil, penal, social, contencioso-administrativa y
contable), se llega al entendimiento de las nuevas y relevantes funciones
directivas en la investigacion de lo delitos, que préximamente se le enco-
mendaran, en el ambito del proceso penal, y que cuenta con el consenso
generalizado de los diferentes operadores juridicos. Su sustento final se
halla en la confianza depositada por el legislador constituyente en el
Ministerio Publico.

Dicho cometido, que requerira la reforma de su Estatuto, otorgara ma-
yor autonomia, si cabe, al Ministerio Fiscal respecto del Poder Ejecutivo.
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Entrando en el examen de las funciones de la Fiscalia del Tribunal de
Cuentas, la LF'TCu establece las siguientes:

a) Consignar su dictamen escrito en las Cuentas Generales y en las
Memorias, Mociones y Notas del Tribunal, en orden a las responsabilida-
des contables que de ellas puedan resultar.

b) Ser oido en los procedimientos de fiscalizacién del Tribunal antes
de su aprobacion definitiva y solicitar la practica de las diligencias que
estime convenientes en orden a la depuracién de las responsabilidades
contables que de aquellos puedan resultar.

¢) Tomar conocimiento de todos los procedimientos fiscalizadores y
jurisdiccionales que se sigan en el Tribunal a efectos de esclarecer las
posibles responsabilidades contables que de ellos puedan derivarse.

d) Ejercer la accién de responsabilidad contable y deducir las pre-
tensiones de esta naturaleza en los juicios de cuentas y procedimientos de
reintegro por alcance.

La Fiscalia desempefia sus funciones conforme a los principios de uni-
dad de actuacién y dependencia jerarquica, con sujecion, en todo caso, a
los de legalidad e imparcialidad, y en la forma determinada por su legisla-
cién orgéanica con las particularidades establecidas en la LFTCu (art. 16 de
la Ley 7/1988).

Si de la tramitacion de los procedimientos de fiscalizacion se despren-
diese la existencia de responsabilidades contables, el Fiscal solicitara del
correspondiente Departamento de Fiscalizacion que se trasladen los ne-
cesarios antecedentes a la Seccién de Enjuiciamiento.

Igualmente, si del examen de los referidos procedimientos se acredita-
se la existencia de indicios de responsabilidad penal, tributaria o adminis-
trativa, el Ministerio Fiscal interesara que se deduzca el oportuno testimo-
nio, a fin de remitirlo a la jurisdiccién penal o a la autoridad competente.

2. INTERVENCION DEL FISCAL EN LA FUNCION FISCALIZADORA

La intervencion de la Fiscalia, en el ejercicio de la funcion fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas, tiene lugar en tres momentos distintos:

a) La Fiscalia participa en la preparacion y aprobacién del Programa
Anual de Fiscalizaciones.

La aprobacion del Programa Anual de Fiscalizaciones es competencia
del Pleno. Este Plan incluye las fiscalizaciones acordadas por el Pleno, las
fiscalizaciones de la Cuenta General del Estado y de las Cuentas Anuales
de las Comunidades y Ciudades Auténomas, que carecen de Organos de
Control Externo, y las fiscalizaciones de los partidos politicos y de los
procesos electorales. Igualmente, el Plan debe comprender aquellas fisca-
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lizaciones requeridas por la Comisién Mixta del Congreso-Senado para las
Relaciones con el Tribunal de Cuentas.

En este punto, la Fiscalia del Tribunal de Cuentas considera la necesi-
dad de llevar a cabo mayores fiscalizaciones por los érganos competentes,
en el ambito de las Corporaciones Locales, a fin de esclarecer las causas
que han originado, en algunos casos, significativos endeudamientos de
dichas arcas, asi como el destino que se ha dado a ingentes cantidades de
dinero publico. Ello redundaria en la existencia de un control mas exhaus-
tivo de la gestién econdémica y financiera de las entidades locales, y de la
transparencia que la sociedad estda demandando de manera creciente.

b) La Fiscalia participa en la aprobacion de las Directrices Técnicas.

Se trata de un documento esencial en toda fiscalizacién, por cuanto
«conforma la voluntad del Pleno en relacion con los extremos que
pudieran afectar a la realizacion de la fiscalizacion que se prevé efec-
tuar» (Norma 29 de las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas).

La importancia de la intervencion de la Fiscalia en la aprobacion de las
Directrices Técnicas estriba en que las mismas incluyen, entre otros ex-
tremos, el ambito subjetivo, objetivo y temporal de la fiscalizacion, los
objetivos de la fiscalizacion, el tipo de fiscalizacion, las dreas de trabajo y
procedimientos de auditoria, los medios personales y materiales.

c¢) LaFiscalia participa en la aprobaciéon de los Informes de Fiscaliza-
cion.

Es el momento en que culmina la realizacion de la actividad fiscaliza-
dora del Tribunal de Cuentas, cuyo informe final se aprueba una vez oidos
los responsables de las entidades fiscalizadas (tramite de alegaciones) y
después de que los miembros integrantes del Pleno hayan formulado, en
su caso, observaciones al Proyecto de Informe, elaborado por cada Depar-
tamento fiscalizador. Tales observaciones, en el supuesto de ser acepta-
das, dan lugar a las correspondientes modificaciones de dicho Proyecto,
que, antes de ser sometido a la aprobacién del Pleno, es objeto de delibe-
racion en la Seccion de Fiscalizacion.

La relacion existente entre la fiscalizacion y el enjuiciamiento de la
responsabilidad contable es una de las razones que fundamenta la facul-
tad de la Fiscalia para formular observaciones a los informes presentados
por los Departamentos de Fiscalizacion. El Fiscal, como miembro del Ple-
no —y siempre en ejercicio se sus atribuciones constitucionales— formula
las observaciones que estima necesarias para que los mencionados infor-
mes, tal y como se prevé en las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas, recojan los elementos necesarios que le permitan promover la
exigencia de las correspondientes responsabilidades.

Por otra parte, la intervencion de la Fiscalia, en la actividad fiscaliza-
dora de los Organos de Control Externo de las Comunidades Auténomas,
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es mas restringida que la ejercida cuando analiza los proyectos de informe
elaborados por el Tribunal de Cuentas.

En efecto, el Ministerio Fiscal no puede formular observaciones a los
informes de dichos Organos de Control, de d&mbito autonémico, por cuan-
to, teniendo lugar su intervencion cuando el informe de fiscalizacién ya ha
sido aprobado, solamente puede promover, en su caso, la exigencia de las
pertinentes responsabilidades.

3. INTERVENCION DEL FISCAL EN EL PROCESO DE
RESPONSABILIDAD CONTABLE

La Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas regula dos autén-
ticos procesos de responsabilidad contable, el juicio de cuentas y el pro-
cedimiento de reintegro por alcance. Su distincién reside en la diferente
concrecion del supuesto que constituye su objeto.

El alcance hace referencia a la ausencia de fondos en las cuentas, que
deben rendir quienes tienen a su cargo el manejo de caudales publicos.

Los restantes casos de responsabilidad contable pueden producirse
por cualesquiera otras infracciones de las leyes reguladoras del régimen
presupuestario-contable, que resulte aplicable a las entidades integrantes
del sector publico o a los perceptores o beneficiarios de subvenciones,
créditos o avales procedentes de dicho sector. Estos supuestos revisten
mayor complejidad, razén por la que el legislador considera conveniente
que se siga el juicio de cuentas.

Sin embargo, la doctrina vigente entiende que tal diversificaciéon procesal
no esta justificada y plantea numerosas dificultades practicas, especialmente
en lo que atafie a la formacion de la pieza separada y el subsiguiente juicio de
cuentas, por lo que los autores se inclinan a favor de la existencia de un tini-
co procedimiento para exigir todas las responsabilidades contables.

El Fiscal estd legitimado activamente para formular las correspondien-
tes pretensiones procesales contra los responsables contables, de confor-
midad con lo establecido en el articulo 55.1 LFTCu.

Se entienden legitimados pasivamente los responsables directos o
subsidiarios, sus causahabientes y cuantas personas se consideren perju-
dicadas por el proceso (art. 55.2 LFTCu).

Dada la especial proteccién que deben tener los caudales publicos, la
Fiscalia del Tribunal de Cuentas estima necesario ampliar la legitimacion
pasiva en los procedimientos contables, de tal manera que la accion de
responsabilidad contable pueda ejercitarse no solamente contra los que
resulten cuentadantes, sino también contra quienes colaboran con los
mismos en la realizacién del ilicito contable (extraneus). Esta conexidad
que se predica propiciaria la recuperacion rapida e integra de los dafios
causados a la Hacienda Publica.
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4. FUNCIONES INVESTIGADORAS EN EL AMBITO DE LA
RESPONSABILIDAD CONTABLE (DILIGENCIAS PREPROCESALES)

El articulo 5.3 e fine del EOMF dispone que «También podrd el Fis-
cal mcoar diligencias preprocesales encaminadas a facilitar el ejer-
cicio de las demds_funciones que el ordenamiento juridico le atribuye».

De acuerdo con la mencionada norma, la Fiscalia del Tribunal de Cuen-
tas incoa diligencias preprocesales cuando tiene lugar el descubrimiento
de indicios de responsabilidad contable dimanantes de los informes de
fiscalizaciéon de los Organos de Control Externo de las Comunidades
Auténomas.

Asimismo, dichas diligencias se inician también como consecuencia de
denuncias formuladas, tanto por particulares como por autoridades y fun-
cionarios publicos, contra aquellos que consideran responsables de los
perjuicios econémicos sufridos en los fondos publicos.

Estas actuaciones, encaminadas a comprobar, al menos indiciariamen-
te, la existencia de dafio en la Hacienda Publica y sus posibles autores, asi
como a la obtencién de aquellos elementos probatorios que deben permi-
tir el planteamiento de pretensiones de responsabilidad contable, estan
adquiriendo una importancia creciente, tanto cuantitativa como cualitati-
vamente.

En el supuesto de que se considere que existe responsabilidad conta-
ble, se procede a trasladar las actuaciones realizadas a la Seccién de
Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas, a efectos de que se nombre el
correspondiente Delegado Instructor, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 46.1 de la LFTCu.

Por el contrario, de no detectarse indicios de responsabilidad conta-
ble, se acuerda el archivo de las diligencias, sin ulterior judicializacion.

Conviene precisar que tales diligencias tienen una naturaleza juridica
claramente diferenciada de las denominadas diligencias de investigacion,
que vienen reguladas en el articulo 773.2 de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal.

En este sentido, la Circular 4/2013, del Fiscal General del Estado, de
fecha 30 de diciembre de 2013, afirma que, en las diligencias preprocesales,
«concurren una sevie de singularidades que la separan del régimen
comun de las diligencias de investigacion. Coherentemente, su trata-
maento debe ser distinto, tanto en aspectos adjetivos como en su deno-
manacion, pues debe sequirse la nomenclatura legal —diligencias pre-
procesales—, su reqistro y numeracion, como en aspectos maleriales,
basicamente en cuanto a que deben por su propia naturaleza extrape-
nal relajarse los principios de contradiccion y de defensa».
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GESTION DE LOS FONDOS PUBLICOS

1. EL REGIMEN JURIDICO DE LA GESTION DE FONDOS PUBLICOS
COMO REQUISITO DE LA RESPONSABILIDAD CONTABLE

La gestion de los fondos publicos constituye uno de los requisitos ne-
cesarios para la existencia de responsabilidad contable, ya que solo pue-
den incurrir en la misma (extensién subjetiva de la responsabilidad conta-
ble) los que tienen a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos
(art. 2 de la Ley Organica 2/1982 del Tribunal de Cuentas). Pero son ade-
mas necesarios otros requisitos:

1. Que dicha accién u omisién se desprenda de las cuentas que de-
ben rendir quienes recauden, intervengan, administren, custodien, mane-
jen o utilicen caudales o efectos publicos.

2. Que la mencionada accién suponga una vulneracioén de la norma-
tiva presupuestaria y contable reguladora del sector publico de que se
trate.

3. Que esté marcada por una nota de subjetividad, pues su conse-
cuencia no es sino la produccién de un menoscabo en los precitados cau-
dales o efectos publicos por dolo, culpa o negligencia grave.

4. Que el menoscabo sea efectivo e individualizado con relacién a
determinados caudales o efectos y evaluable econémicamente.

5. Que exista una relacién de causalidad entre la accion u omisién de
referencia y el dano efectivamente producido.

La expresion de manejo de caudales o efectos publicos aparece en el
articulo 2 de la Ley Organica y en el 49 de la Ley de Funcionamiento, pero
donde se desarrolla es en el articulo 15 de la Ley Organica al sefalar que:
«El enjuiciamiento contable, como jurisdiccion propia del Tribunal de Cuen-
tas se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir quienes recauden,
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intervengan, administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o
efectos publicos», ostenten o no la condicién de funcionarios publicos.

2. CRITERIOS JURISPRUDENCIALES SOBRE EL CONCEPTO
JURIDICO DE GESTION DE FONDOS PUBLICOS

En este sentido la sentencia del Tribunal de Cuentas de 26 de marzo
de 1993 sefiala que «ninguno de los preceptos reguladores de la responsa-
bilidad contable se refieren exclusivamente a los funcionarios o autorida-
des como exclusivos sujetos pasivos. Por el contrario, se habla en todos
ellos de personas «quienes», «el que», «todos cuantos», «que deban ren-
dir las personas» encargadas de la recaudacion, custodia, manejo o utili-
zacion de los caudales o efectos publicos, v.gr.: los articulos 15.1, 38.1,
42.1y 43 de la Ley Orgénica 2/1982 y los articulos 49.1 y 72 de la Ley 7/1988,
de Funcionamiento del Tribunal».

En esta misma linea, la Sala de Justicia en Sentencias, entre otras,
de 6 de junio de 2007, 13 de septiembre de 2004, 28 de febrero de 2001
y 29 de julio de 1992, ha manifestado que la extensién subjetiva de la res-
ponsabilidad contable se proyecta, de acuerdo con la interpretacion siste-
matica de los articulos 38.1, 15.1 y 2.b) de la Ley Organica 2/1982, de 12
de mayo, no a cualquier persona, sino solamente a quienes «recauden,
mtervengan, administren, custodien, manejen o utilicen bienes, cau-
dales o efectos publicos», pudiendo, ademads, la actividad gestora de bie-
nes y derechos de titularidad publica tener su fundamento en un vinculo
juridico «funcionarial, laboral o administrativo» (Sentencia de la Sala
de Justicia del Tribunal de Cuentas de 13 de diciembre de 2004).

La jurisprudencia de la Sala de Apelacién del Tribunal de Cuentas, ci-
tando por todas a la sentencia de 26 de marzo de 1993 anteriormente
mencionada, ha incluido en el concepto de manejo de fondos publicos a:

1. Los preceptores de créditos, subvenciones, ayudas o avales proce-
dentes del sector publico: «tal como dispone el articulo 4.2 de la Ley
Organica 2/1982 y reitera el articulo 31.1.b) de la Ley 7/1988, de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas, a este Organismo le corresponde la
fiscalizacién de las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas del Sec-
tor Publico. Y es indudable que la fiscalizaciéon afecta directamente a los
perceptores de la subvenciéon o ayuda; y también es incuestionable que si
existe funcién fiscalizadora por parte del TCu, ha de existir también fun-
cién jurisdiccional. Porque el juego de la doble competencia del Tribunal
esta en la esencia institucional del mismo, tal como es desarrollada en las
Leyes Organica y de Funcionamiento, con base en lo dispuesto en el ar-
ticulo 136 de la Constitucion Espafiolax.
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2. Las personas juridicas: «al ser exigible, como se ha dicho, la res-
ponsabilidad contable a los perceptores de subvenciones, no es posible
limitar ésta a las personas fisicas, liberando sin base legal alguna a las ju-
ridicas. Por eso la ley se ocupa de aclarar que los perceptores de subven-
ciones pueden ser entidades publicas o privadas, empresas o personas en
general (arts. 81, 82, 123.2 de la Ley General Presupuestaria; y art. 4.2
de la Ley Organica 2/1982)... Asimismo, la responsabilidad contable de
las personas juridicas puede no agotarse en éstas, dado que cualquier
limitacién de responsabilidad que pudiera legalmente favorecerla (Socie-
dad Anénima, Sociedad de responsabilidad limitada) no impedird que,
siempre que concurran los restantes requisitos que configuran la conta-
ble, pueda exigirse ésta de sus gestores o representantes».

La doctrina de la Sala de Apelacién en la sentencia n.° 4/2011 de 25 de
marzo analiza el concepto de gestion de fondos publicos siguiendo la doc-
trina derivada de la sentencia n.° 15/1998, de 25 de septiembre, examina
este requisito sefialando que:

1. Elntcleo de la actividad que corresponda a un determinado pues-
to, puede tener suficiente relevancia objetiva como para entender que su
irregular desenvolvimiento pudiera ser causa directa de los dafios y per-
juicios provocados.

2. Se puede ostentar la condicién de gestor de fondos publicos aun
cuando no se sea titular de facultades que incluyan «la intervencién direc-
ta en el manejo de numerario».

3. No solo se puede incurrir en responsabilidad contable directa por
accion, sino también por omision, es decir, «por no desarrollar la actividad
que, estando incluida dentro de las funciones de la gestion encomendada,
hubiera evitado los dafios y perjuicios sufridos por los caudales y efectos
publicos...».

4. La responsabilidad contable puede recaer «en el obligado legal-
mente a justificar la ausencia de numerario y ello aunque su cometido
pueda no incluir el manejo de fondos».

5. El gestor de fondos publicos esta obligado a prever el posible me-
noscabo futuro y a adoptar las medidas necesarias para evitarlo».

La sentencia n.° 22/2009 de 29 de septiembre sefiala que «El requisito
de que el funcionario tenga a su cargo por razén de sus funciones los cau-
dales o efectos publicos, ha sido interpretado de modo flexible por la
Jurisprudencia, conforme se recoge, entre otras, en la sentencia del
Tribunal Supremo de 19 de septiembre de 2001, por imponerlo asi una
mejor proteccion del bien juridico que no sélo abarca la indemnidad del
patrimonio publico, sino sobre todo, el correcto funcionamiento de la ac-
tividad patrimonial del Estado, la confianza de los ciudadanos en la hones-
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ta gestion de los caudales publicos y la propia fidelidad al servicio que se
encomienda a los funcionarios. De acuerdo con esta interpretacion, y con-
forme se recoge en la referida sentencia de 19 de septiembre de 2001, «no
es estrictamente necesario que el funcionario tenga en su poder los cau-
dales publicos por razén de la competencia especifica que las disposicio-
nes legales o administrativas asignen al cuerpo administrativo al que per-
tenezca o al servicio al que figura adscrito, sino que basta con que los
caudales hayan llegado a su poder con ocasién de las funciones que con-
creta y efectivamente realice el sujeto como elemento integrante del 6r-
gano publico. Asi en la expresion —que tenga a su cargo— se abarca tanto
aquellos supuestos en los que al funcionario estd atribuida la tenencia
material y directa de los caudales publicos, como aquellos otros en los que
tiene competencia para adoptar decisiones que se traduzcan en disposi-
cién sobre los mismos, y significa no solo responsabilizarse de su custodia
material, sino también ostentar capacidad de disposicion e inversion de
tal manera que los caudales no puedan salir del organismo oficial sin la
decision del funcionario, entre otras STS de 1 de diciembre de 2000»

En cuanto a la jurisdiccién contable, la Sala de Justicia del Tribunal de
Cuentas, ha reiterado de manera uniforme (por todas, Sentencia 13/1996,
de 21 de noviembre) que si la gestion de fondos ptiblicos materialmente
desarrollada no esta incluida entre las funciones profesionales propias del
puesto que ocupa el enjuiciado, ello puede dar lugar a una controversia
laboral o administrativa entre el mismo y la entidad para la que trabaja,
pero no evita que se le considere «gestor» a los efectos de la responsabi-
lidad contable. Son, por tanto, las tareas efectivamente realizadas por la
demandada las que le han situado en la condicién de gestor imputable, y
no el concreto titulo juridico que pudiera haber servido de fundamento a
dichas tareas.»

3. CRITERIOS JURISPRUDENCIALES SOBRE EL CONCEPTO DE
FONDOS PUBLICOS

El requisito del manejo de los caudales o efectos publicos exige dete-
nerse en determinar que se entiende por fondos publicos. La doctrina
emanada de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, referida a la malver-
sacion de los caudales publicos, pero plenamente aplicable a la jurisdic-
cién contable sefiala en sentencias de 25 de enero de 1994 y 8 de noviem-
bre de 1996 que son fondos publicos no solos los del Estado y los de las
administraciones publicas sino también los de los entes publicos y los de
cualquier entidad publica cuyo patrimonio o funcionamiento vienen fisca-
lizado publicamente por la finalidad general que cumple, por la proceden-
cia de los bienes de los que se nutre y por su incorporacion a las activida-
des encuadradas en el sector publico. El concepto de fondos publicos es
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analizado por las sentencias de la Sala de Apelacion n.° 15/2010 de 8 de
julio y lan.® 17/2011 de 19 de diciembre, partiendo de la doctrina de la
citada Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, de las cuales se pueden
extraer las siguientes notas:

1. Las caracteristicas para determinar cuando un caudal tiene el ca-
racter de publico son las siguientes (sentencias de la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo de 8 de noviembre de 1996 y de 30 mayo de 1994):

1) El destino o afectacién de la cosa o suma, siendo suficiente su
destino en entrega, sin que sea preciso el ingreso formal de la misma en el
inventario de bienes publicos.

2) El caracter de funcionario, que como persona individual actia en
nombre y por cuenta de la Administracién, actuando como mero servidor
de la posesién y en nombre de la misma.

2. Son caudales publicos los caudales publicos todos aquellos que
hayan llegado a poder del funcionario en razén de las funciones que nor-
malmente desempefia, pudiendo afirmarse la pertenencia del dinero o los
efectos a la Administracién a partir de su recepcioén por el funcionario le-
gitimado «sin que quepa exigir una efectiva incorporacion al Erario Publico
(sentencias de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo de 17 de enero de
1966, 23 de diciembre de 1967, 20 de octubre de 1970, 29 de febrero de
1988, 22 de mayo de 1990, 14 de mayo de 1992 y 27 de mayo de 1993).

3. Constituyen caudales piblicos los bienes o derechos de que sea
titular la entidad publica de que se trate; pero también lo son aquellos
que, perteneciendo a particulares, quedan adscritos a la Administracion,
0 a alguno de los servicios ptublicos que presta a los ciudadanos, de modo
tal que el funcionario correspondiente adquiere unos deberes de vigilan-
cia y custodia que, si son infringidos, originan la correspondiente respon-
sabilidad de la Administracién(sentencia de la Sala de lo Penal del Tribu-
nal Supremo de 14 de marzo de 1995).

4. Para que un objeto de un particular pase a formar parte de los
caudales de la Administracién es necesario que concurran tres requisitos
(sentencia de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo de 12 de febrero
de 1979):

1) Incorporacién alas actividades que la Administracién desempenia.

2) Vinculacién a un funcionario o unos funcionarios publicos que
adquieren unos deberes concretos de custodia y vigilancia de ese objeto.

3) Que lainfraccion de tales deberes origine la responsabilidad de la
entidad publica.
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JUICIO DE CUENTAS

1. CONCEPTO LEGAL

El concepto de juicio de cuentas, inferido de lo dispuesto al efecto en
la exposiciéon de motivos de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas asi como en su articulo 45, se contrapone al juicio por alcance en
tanto que, se dice, mientras que el alcance supone la existencia de un
saldo negativo e imjustificado de una cuenta, fdcilmente constatable
en un mero examen y comprobacion de la misma y que, por esa ra-
zonm, puede sin dificultad discurviv por los cauces del juicio declara-
t1vo que corresponda a su cuantia, los demds supuestos de responsa-
bilidad tmplican, las mds veces, un complejo proceso de fiscalizacion
Yy constatacion de datos —menoscabo en caudales y efectos publicos,
mfraccion de precepto legal requlador del régimen presupuestario y
de contabilidad que resulte aplicable, relacion de causa a efecto,
etcétera—, que solo a través de un proceso declarativo, como el ordi-
nario contencioso-admainistrativo, pueden ser clarificados con las
adecuadas garantias.

2. AMBITO

En atencién a la actual regulacién presupuestaria, esencialmente a lo
dispuesto en la Ley General Presupuestaria 47/2003, de 26 de noviembre,
actualizada, no puede sino adelantarse que el ambito del juicio de cuentas
al dia de hoy, aun con ciertas dudas que se presentan a veces, ha quedado
reconducido a los supuestos contemplados en sus articulos 77y 177.1.d),
de tal manera que solo seran reconducibles a dicho &mbito procedimental
previo en sede de Departamento de Fiscalizacion y posterior del de Enjui-
ciamiento al que por turno de reparto le corresponda su conocimiento, los
supuestos consistentes en pagos indebidos totales o parciales, entendién-
dose por tales los consistentes en los realizados por errov material, arit-
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mélico o de hecho, en favor de persona en quien no concurra derecho
alguno de cobro frente a la Admanistracion con respecto a dicho pago
o en cuantia que excede de la consignada en el acto o documento que
reconocio el dervecho del acreedor.

El cauce adecuado para la exigencia de dicha responsabilidad ante el
TCu, lo sera hoy el del juicio de cuentas instruido en pieza separada por el
Departamento de Fiscalizacién que haya detectado el supuesto de posible
infracciéon contable en atencién a que el propio articulo 180 de la refe-
rida Ley General Presupuestaria asi lo dispone, sin perjuicio de la propia
competencia de la Administraciéon para iniciar y resolver, si no hay avoca-
cién del TCu en atencion a lo prevenido en dicho preceptoy en el 41.1 de la
Ley Organica del Tribunal de Cuentas, el expediente administrativo de res-
ponsabilidad contable, pues, en todo caso, puede luego ser impugnado
ante el propio Tribunal de Cuentas (art. 54.1.a) de la Ley de Funciona-
miento)

3. PROBLEMATICA PROCESAL Y DE LOS DEPARTAMENTOS DE
FISCALIZACION

Dice el articulo 25 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas que
compete a los Consejeros de Cuentas, en la _forma que determine la
Ley de Funcionamiento del Tribunal, la resolucion en primera o
unica instancia de los siguientes asuntos: a) Los juicios de las cuen-
tas. b) Los procedimientos de reimtegro por alcance. Teniendo en
cuenta que, a su vez. El articulo 26.1 de la misma atribuye a los Delegados
Instructores la instruccién de los procedimientos de reintegro por alcan-
ce, por lo que se colige que no seran estos instructores los llamados a ac-
tuar en la fase previa de los juicios de cuentas en tanto que, por su parte,
el articulo 45 de la Ley de Funcionamiento atribuye a los Consejeros res-
ponsables de los Departamentos de Fiscalizacion respectivos que detec-
ten las posibles responsabilidades contables antes referidas, y concreta-
das solo al &mbito que se ha sefialado antes, la formacién de pieza separa-
da respecto de hechos que no constituyan alcance pero que lo sean de
responsabilidad contable. Se establece asi que, para tal supuesto, el Con-
sejero de Cuentas, de oficto o a instancia del Ministerio Fiscal o Le-
trado del Estado y con citacion y, en su caso, intervencion del pre-
sunto responsable o de sus causahabientes, acordara la_formacion de
pieza separada con la finalidad de concretar los hechos, los posibles
responsables, tanto directos como subsidiarios, y el importe total de
los perjuictos ocasionados a los caudales o efectos publicos, cuando
ast resultare de lo actuado en el procedimiento fiscalizador de que se
trate. La pieza separada a que se refiere el pdrrafo anterior conten-
drd los antecedentes del procedimiento fiscalizador que se conside-
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ren adecuados a la finalidad senialada y cuantos soliciten el Ministe-
rio Fiscal, el Letrado del Estado o el presunto responsable si hubiere
comparecido. Una vez ultimada se remitivd la pieza a la Seccion de
Enjuiciamiento a efectos de la iniciacion del oportuno juicio de
cuentas.

Ello significa que, una vez tramitada dicha pieza separada, se pasara la
misma a la Seccién de Enjuiciamiento, con posterior reparto a uno de sus
Departamentos, el que, de conformidad con lo establecido en los articulos 68
y siguientes de la Ley de Funcionamiento, procedera a anunciar por edic-
tos los hechos supuestamente constitutivos de responsabilidad contable
con la finalidad de que los legitimados para ejercitar la pretensién conta-
ble y los supuestos responsables puedan mantener u oponerse a la misma,
personandose en el procedimiento dentro del plazo de los nueve dias si-
guientes a dicho anuncio. No obstante, el Consejero de Enjuiciamiento
competente puede archivar las actuaciones si de la pieza sustanciada en
Fiscalizacion resultare de manera manifiesta e inequivoca que no existe
responsabilidad contable, la falta de jurisdiccién, la incompetencia del 6r-
gano jurisdiccional y la ausencia de previo procedimiento de fiscalizacién
del que pueda depender la responsabilidad contable, dictando una resolu-
cion motivada en forma de Auto en el que declarara no haber lugar a la
incoacion del juicio con los requisitos establecidos en la Ley de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa para la inadmision de los recursos en el
proceso ordinario (art. 68 de la Ley de Funcionamiento).

Acudiendo, como por otra parte es habitual (recordemos lo estableci-
do con caracter general en la Disposicién Final 2.* de la Ley Organica del
Tribunal de Cuentas (93)), a esta remisiéon normativa, se puede resefar al
respecto que deberan cumplirse las disposiciones sobre requisitos de la
propia inadmisién del recurso contemplados en el articulo 51 de la Ley de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de 1998, particularmente en lo
que atafie a la posibilidad de subsanacion, de ser posible, los defectos ob-
servados en un plazo comun de diez dias para todas las partes.

En su caso, no dandose el supuesto de inadmision por las especiales
causas contempladas para ello, afiade el articulo 68 de la Ley de Funcio-
namiento que en la misma resolucién en la que se acuerde la publicacién
de los antedichos edictos se procedera a emplazar por término de nueve
dias al Ministerio Fiscal, Abogado del Estado, representante legal de la
entidad del sector publico perjudicada y a los presuntos responsables,
para que se personen también en esos mismos nueve dias. El proceso o

(93) Establece dicha disposicion que para el ejercicio de las funciones jurisdiccionales del
Tribunal de Cuentas, en cuanto no esté previsto en la presente Ley o en la de su funcionamiento,
se aplicardn supletoriamente la Ley requladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y
las de Enjuiciamiento Civil y Criminal, por este mismo orden de prelacion.
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juicio de cuentas en este caso continia con las alegaciones de las partes
contempladas en los articulos 69 a 71 de la Ley de Funcionamiento tan
repetida, destacando de dicha regulacion procesal especial que tras de la
formulacion de la demanda y contestacion se prosigue conforme a los tra-
mites del juicio contencioso-administrativo ordinario (art. 57 a 66 de su
Ley especifica) con las especialidades consistentes en que: 1.° Las alega-
ciones previas podran versar sobre la falta de jurisdiccién o la incompe-
tencia del 6rgano jurisdiccional, la falta o defecto de representacion o de
legitimacion de las partes actoras, la falta de cumplimiento de los requisi-
tos de forma de la demanda y la existencia de cosa juzgada, sin perjuicio
de que tales motivos puedan ser alegados en la contestaciéon. 2.° Transcu-
rrida la fase de alegaciones y, en su caso, la probatoria, el 6rgano de la
Jjurisdiccién contable podra decretar el sobreseimiento del juicio, de oficio
0 a instancia de cualquiera de las partes, si se dieren las condiciones para
su procedencia en los términos establecidos en esta Ley. 3.° La sentencia
decidira todas las cuestiones controvertidas en el proceso y estimara o
desestimara, en todo o en parte, la pretension de responsabilidad conta-
ble que se hubiere ejercitado, sin que puedan hacerse en ella pronuncia-
mientos de nulidad procedimental que dejaren imprejuzgado el fondo del
asunto.

En cuanto al contenido de la sentencia que pone fin al juicio de cuen-
tas, el articulo 71 udltimamente citado afade que aquella contendrd, en su
parte dispositiva, las siguientes especificaciones: 1.* El importe en que se
cifren los dafios y perjuicios causados en los bienes, caudales o efectos
publicos. En el supuesto de que dicho importe no constare cifrado en au-
tos, la sentencia podra declarar la existencia de los dafos y perjuicios y
diferir para el periodo de ejecucion la determinacion concreta de su cuan-
tia. 2.* Quiénes son los responsables, designdndolos por sus nombres y
apellidos y cargos que desempefien, y expresando si lo son en concepto
de directos o subsidiarios. 3.* El cardcter solidario de la responsabilidad
directa y la cuota de que deba, en su caso, responder cada responsable
subsidiario. 4.% La condena al pago de la suma en que se cifre la responsa-
bilidad contable, con sujecién a lo prevenido en la especificacién primera.
5.2 La condena al pago de los intereses, calculados con arreglo a los tipos
legalmente establecidos y vigentes el dia en que se consideren producidos
los dafios y perjuicios. De tratarse de responsabilidades subsidiarias, la
obligacion de abono de intereses se contard desde la fecha en que los res-
ponsables correspondientes fueren requeridos para el pago. 6. La con-
tracciéon de la cantidad en que se cifre la responsabilidad contable en la
cuenta que, en su caso, proceda, y 7.* El pronunciamiento sobre el pago
de las costas del juicio en los términos prevenidos para el proceso civil.

AAAAAAAAA AN A AN

265




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

4. DOCTRINA DEL TRIBUNAL SUPREMO Y SITUACION ACTUAL

En su momento, atendiendo a la entonces vigente Ley General Presu-
puestaria de 1988, el Tribunal Supremo establecié una doctrina que pare-
ci6 revivir la ya practica periclitada realidad del juicio de cuentas, pues, en
la practica, todos los posibles casos de responsabilidad contable presenta-
dos en la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas se venian ya
sustanciando en la via del procedimiento de reintegro por alcance, con
una previa instrucciéon por los Delegados Instructores y admision previa
en Diligencias Preliminares por los propios Consejeros de los Departa-
mentos de Enjuiciamiento, estimandose en extremo engorrosa la forma-
cién y tramite de la pieza separada por los Consejeros de Fiscalizacion.

Como muestra de la referida doctrina, referida al caso de los pagos
indebidos no considerados como simple error contable, cabe citar la
Sentencia de la Sala 3.* del Tribunal Supremo de 28 de noviembre de 2012,
Seccién 7.2, en la que, se indicé que como se desprende de lo que ya se ha
declarado en la sentencia de esta Sala y Seccién de 18 de enero de 2012
(Casacién 11/2010) deben diferenciarse adecuadamente los supuestos de
responsabilidad contable por alcance, ilicito presupuestario tipificado en
los articulos 72 de la LOFTCuy 141.1.a) de la Ley General Presupuestaria
de 23 de septiembre de 1988, vigente en el momento en que se cometie-
ron los hechos enjuiciados [articulo 177.1.a) de la LGP de 26 de noviem-
bre de 2003] de otras infracciones contables distintas, como la preceptua-
da en el apartado 141.1.d) de la mencionada Ley Presupuestaria de 1988
[177.1 d) de la LGP] consistente en dar lugar a pagos indebidos al liquidar
las obligaciones o al expedir documentos en virtud de funciones enco-
mendadas.

Tal y como ya se ha sostenido en otro lugar (94), la situacién actual
resulta diferente, al menos para atender a tal consideracion legal de los
pagos indebidos en tanto que, por tales, han de ser conceptuados desde la
vigencia posterior del nuevo texto de la Ley General Presupuestaria de 2003
los comprendidos en el articulo 77 y no otros diferentes, quedando asi y
ahora reducido el ambito posible del juicio de cuentas a tal concepto ca-
racterizado por el error material, aritmético o de hecho en el pago realiza-
do con fondos publicos y en detrimento de la Hacienda.

5. LA REALIDAD ACTUAL DEL JUICIO DE CUENTAS

Tal y como se ha venido sosteniendo en las anteriores apreciaciones, la
realidad actual del juicio de cuentas, sobre todo tras la reforma de la Ley

(94) Suirez RoBLEDANO, J. M., «Presente y futuro de la jurisdiccién contable», en la Revista
Espariola de Control Externo, n.° 45, septiembre 2013, Volumen XV, pags. 1563 a 199, esp. pags. 186
a 188.

AAAAAAAAA AN A AN

200




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

General Presupuestaria en el afio 2003, ha pasado a ser la de una practica
inexistencia de actuaciones sustanciadas en el referido cauce procesal,
con prevista instrucciéon de pieza separada en los Departamentos compe-
tentes de Fiscalizacion y enjuiciamiento posterior en los de Enjuiciamien-
to del Tribunal de Cuentas. La realidad estadistica, afio tras afo, revela de
forma constante y reiterada la cifra de cero actuaciones en las casillas de
la documentacién estadistica elaborada en la Seccién de Enjuiciamiento
en base a la informacién suministrada por los diferentes Departamentos
de Enjuiciamiento.

La inaplicacién practica y real del juicio de cuentas, tal y como fue
conceptuado por el Legislador de la Ley de Funcionamiento en el afio 1988
merece una reflexion clara en el sentido de ser conveniente su desapari-
cion del texto vigente de aquella Ley, ponderdndose asi su real inaplicabi-
lidad y que, en todo caso, en la via del expediente de responsabilidad
contable de la Administracion, sea o no avocado por el Tribunal de Cuen-
tas, se diluciden las responsabilidades que auin y con la vigente normativa
presupuestaria pudieran ser residualmente residenciadas en aquel cauce
procesal.
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JURISDICCION CONTABLE

1. INTRODUCCION

El diccionario de la lengua espafola de la Real Academia recoge como
segunda acepcion del término «jurisdiccién» el de «poder que tienen los
jueces y tribunales para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado», mientras que
define el término «contable» como el adjetivo que designa lo «pertene-
ciente o relativo a la contabilidad».

Desde el punto de vista legal, el articulo 136.2 de la Constitucién Es-
pafiola se refiere de modo somero a la jurisdiccion del Tribunal de Cuentas
al disponer que «El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia
Jurisdiccion, remitivda a las Cortes Generales un informe anual en el
que, cuando proceda, comunicard las infracciones o responsabilida-
des en que, a su juicio, se hubiere incurrido. »

La inclusién de la palabra jurisdiccién en este precepto constitucional
dedicado al TCu fue el resultado de la tramitacién parlamentaria de la
norma fundamental pues el anteproyecto de Constitucién de 1978 incluia
la expresién «sin perjuicio de la efectividad de sus acuerdos», que repro-
ducia la férmula histérica, incluida, por ejemplo en la Constitucién repu-
blicana de 1931. Sin embargo, tras la aprobacién de varias enmiendas al
texto en la Comisiéon de Asuntos Constitucionales, el articulo finalmente
incluyé tanto la referencia a la jurisdicciéon como a la independencia e
inamovilidad de los miembros del TCu, ademds de establecer su someti-
miento a las mismas incompatibilidades que los Jueces.

Estas circunstancias generaron en su dia un vivo debate doctrinal so-
bre el alcance del término jurisdiccion en el articulo 136 de la Constitu-
cién, que dividi6 a quienes interpretaban el término como sinénimo de
competencia y quienes defendian que esta referencia a la jurisdiccién al-
canzaba la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado. No obstante,
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como afirma Carlos Cubillo (95), esta polémica puede considerarse zanja-
da tras la entrada en vigor de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del
TCu, que desarrolla una interpretacion del mencionado articulo 136 in-
equivocamente favorable a la condicién plenamente jurisdiccional de la
competencia enjuiciadora atribuida al Tribunal de Cuentas.

Si existia alguna duda al respecto, la jurisprudencia terminé por resol-
verla, por ejemplo en la sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
de 27 de mayo de 1995, que afirmé que «El articulo 136.1 de la Consti-
tucion dispone que el Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fis-
calizador de las cuentas y de la gestion econdmica del Estado, ast
como del sector publico; y, ademds, atribuye al Tribunal de Cuentas
Jurisdiccion propia (art. 136.2, pdrrafo 2.° CE). A la luz de los
articulos 117y 136 de la Constitucion, debemos empezar precisando
que, aunque el Tribunal de Cuentas no esté incardinado en el Poder
Judicial, ejerce jurisdiccion en la materia especifica que la Constitu-
cion y las Leyes le confieren.» En esta misma sentencia, el TS precisa
que este no es el tinico caso en que un 6rgano no incardinado en el Poder
Judicial ejerce jurisdiccién, pues también el Tribunal Constitucional y los
Tribunales consuetudinarios y tradicionales a que se refiere el articulo 125
de la Constitucién ejercen funciones jurisdiccionales, sin estar integrados
en el poder judicial.

En la misma linea, el Tribunal Constitucional ha sostenido el caracter
jurisdiccional del enjuiciamiento contable en sentencias como la 215/2000,
de 18 de septiembre al concluir que «Ha de entenderse, pues, que con
la expresa mencion a la «jurisdiccion» del Tribunal de Cuentas en el
articulo 186.2 CE el constituyente ha querido que dicha institucion,
cuando actue en el ejercicio de su tradicional funcion jurisdiccional
de enjuiciamiento contable, lo que supone la exigencia de una especie
de responsabilidad civil (ATC 371/1993, de 16 de diciembre, FJ 1),
quede sometida a las garantias que la Constitucion anuda a todo
proceso. Esto es, las derivadas del articulo 24 CE asi como de otros
preceptos constitucionales, entre ellas las de mmdependencia e 1na-
movilidad de quienes ejercen la funcion jurisdiccional, como expre-
samente establece el articulo 136.3 CE respecto a los miembros del
organo aqui considerado. De suerte que el ejercicio de la funcion
Jurisdiccional de enjuictameento contable por el Tribunal de Cuen-
tas no es en st mismo contrario al derecho fundamental a la tutela
Judicial efectiva (art. 24.1 CE), pues es la propia Constitucion la que
permite la atribucion de funciones jurisdiccionales a dicho 0rgano».

(95) La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas. Editorial Comares.
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2. CARACTERES DE LA JURISDICCION CONTABLE

Como se ha dicho, la Ley Organica 2/1982 determiné de modo esencial
el alcance y los caracteres de la jurisdicciéon contable, estableciendo que el
enjuiciamiento contable, como jurisdicciéon propia del TCu, se ejerce res-
pecto de las cuentas que deban rendir quienes recauden, intervengan,
administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o efectos pu-
blicos y se extiende a los alcances de caudales o efectos publicos, asi como
a las obligaciones accesorias constituidas en garantia de su gestion. Asi-
mismo, la citada Ley Organica afirma que la jurisdiccién contable es nece-
saria e improrrogable, exclusiva y plena y es compatible respecto de unos
mismos hechos con el ejercicio de la potestad disciplinaria y con la actua-
cién de la jurisdicciéon penal.

El alcance de la competencia de la jurisdiccién contable se delimita asi
de modo positivo y también de forma negativa al preverse expresamente
que no correspondera a la jurisdiccion contable el enjuiciamiento de los
asuntos o cuestiones atribuidos a la competencia del Tribunal Constitu-
cional o de los distintos 6rdenes de la jurisdiccion ordinaria, sin perjuicio
de la competencia por razén de prejudicialidad.

3. LOS ORGANOS DE LA JURISDICCION CONTABLE

De acuerdo también con esta normativa y con lo que de modo mas
detallado prevé la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribu-
nal de Cuentas, son érganos de la jurisdiccién contable los Consejeros del
Tribunal de Cuentas y las Salas del Tribunal de Cuentas lo que en la actua-
lidad se traduce en la existencia de una tnica Sala de Justicia y tres Con-
sejeros que, junto con el Presidente de la Seccién, integran la Seccién de
Enjuiciamiento.

Compete a los Consejeros de Cuentas el conocimiento y fallo, en tinica
instancia, de los expedientes de cancelacién de fianzas en que no se hu-
bieran deducido pretensiones de responsabilidad contable y, en primera
instancia, de los juicios de cuentas, de los procedimientos de reintegro
por alcance y de los restantes procedimientos de cancelacion de fianzas.
Por su parte, la Sala de Justicia conoce fundamentalmente, en inica ins-
tancia, de los recursos que se formulen contra resoluciones dictadas por
las Administraciones Publicas en materia de responsabilidades contables
en aquellos casos expresamente previstos por las leyes y, en segunda ins-
tancia, de las apelaciones deducidas contra las resoluciones dictadas en
primera instancia por los Consejeros de Cuentas en los juicios de cuentas,
en los procedimientos de reintegro por alcance y en los expedientes de
cancelacion de fianzas.
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Por 1ltimo, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Su-
premo conocera de los recursos de casacion y revision que se interpongan
contra las sentencias pronunciadas por las Salas del Tribunal de Cuentas,
en los casos y por los motivos determinados en esta Ley. E1 TCu es, por
tanto y en expresién que ha hecho fortuna, tinico pero no supremo en el
ejercicio de su funcién jurisdiccional, pues los érganos de control externo
autonémicos carecen de potestad jurisdiccional pero las sentencias dicta-
das por la Sala de Justicia del Tribunal Cuentas son recurribles ante el
Tribunal Supremo. En este sentido, el articulo 37.2 de la Ley de Enjuicia-
miento Civil dispone que «Cuando el Tribunal de Cuentas ejerza _fun-
ctones jurisdiccionales se entenderd integrado en el orden conten-
C10S0-administrativo».

4. PROCEDIMIENTOS PARA EXIGIR LA RESPONSABILIDAD
CONTABLE

Los érganos de la jurisdiccién contable ejercen dicha jurisdiccién a
través de una serie de procesos que se pueden sistematizar del siguiente
modo:

— Procedimiento de reintegro por alcance, que conoce de las preten-
siones de responsabilidad contable por alcance o malversacién en los fon-
dos publicos.

— Juicio de cuentas, que conoce de las pretensiones de responsabili-
dad contable por falta de rendicién de cuentas o rendicién defectuosa de
las mismas.

— Expediente de cancelacion de fianzas, que conoce de las pretensio-
nes de cancelacién de fianzas constituidas en garantia de una gestion de
fondos publicos.

También desde el punto de vista subjetivo y como ya se ha apuntado,
cabe afiadir que los Consejeros de Cuentas, como 6rganos de la jurisdic-
cién contable pero también como miembros del Pleno, son independien-
tes e inamovibles (art. 30.2 de la Ley Organica 2/1982), estaran sujetos a
las mismas causas de incapacidad, incompatibilidades y prohibiciones es-
tablecidas para los jueces en la LOPJ (art. 33.1 de la citada Ley Organica)
y no podran ser removidos de sus cargos sino por agotamiento de su man-
dato, renuncia aceptada por las Cortes Generales, incapacidad, incompa-
tibilidad o incumplimiento grave de los deberes de su cargo (art. 36).

Por otra parte, estan legitimados para actuar ante la jurisdiccién con-
table, quienes tuvieren interés directo en el asunto, quienes fueren titula-
res de derechos subjetivos relacionados con el caso y quienes ejerzan la
accion popular para la exigencia de responsabilidad contable.
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Finalmente, desde el punto de vista objetivo y de acuerdo con lo esta-
blecido por el articulo 49 de la Ley 7/1988, «La jurisdiccion contable
conocerd de las pretensiones de responsabilidad que, desprendién-
dose de las cuentas que deben rendir todos cuantos tengan a Su cargo
el manejo de caudales o efectos publicos, se deduzcan contra los mis-
mos cuando, con dolo, culpa o negligencia graves, originaren me-
noscabo en dichos caudales o efectos a consecuencia de acciones u
omasitones contrarias a las Leyes requladoras del régimen presu-
puestario y de contabilidad que resulte aplicable a las entidades del
sector publico o, en su caso, a las personas o Entidades perceptoras
de subvenciones, créditos, avales u otras ayudas procedentes de di-
cho sector. Solo conocerd de las responsabilidades subsidiarias,
cuando la responsabilidad divecta, previamente declarada y no he-
cha efectiva, sea contable».

A pesar de contar ya con décadas de funcionamiento a sus espaldas y
de un fundamento claro en la Constitucion, la jurisdicciéon contable no ha
dejado de ser cuestionada en numerosos aspectos de su organizacion y
funcionamiento por lo que en este momento no son pocos los autores que
desde dentro y fuera del TCu aconsejan su reforma y proponen modifica-
ciones tanto institucionales como procesales que redunden en un mayor
prestigio y eficiencia de esta jurisdiccion.
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LAS RELACIONES DE LA JURISDICCI()N CONTABLE
CON LA JURISDICCION PENAL Y CON LA
JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

La existencia de relaciones entre las distintas jurisdicciones existentes
en Espafa resulta de la posibilidad de que un solo hecho infrinja diferen-
tes ramas del ordenamiento juridico. Ello hace también factible que tal
hecho pueda ser enjuiciado por mas de uno de los 6rdenes jurisdicciona-
les existentes en nuestro pais, que produzca efectos o responsabilidades
ante cada uno de ellos, y que, por tanto, los pronunciamientos realizados
en uno puedan afectar a los de los demas.

1. RELACIONES ENTRE LA JURISDICCION CONTABLE
Y LA JURISDICCION PENAL

a) La compatibilidad

El supuesto que con mayor frecuencia produce relaciones entre las
jurisdicciones contable y penal deriva de la comisién de hechos suscepti-
bles de ser tipificados como delito de malversacion, previsto y penado en
los articulos 432 y siguientes del Cédigo penal, o como fraude de subven-
ciones del articulo 308 del mismo texto; y, también de ser considerados
constitutivos de la malversacion contable de caudales o efectos publicos
descrita en el articulo 72.2 de la Ley 7/1988, de funcionamiento del Tribu-
nal de Cuentas, cayendo asi dentro del ambito de las dos jurisdicciones
mencionadas.

La Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, defi-
ne en sus articulos 15 a 17 el &mbito de la jurisdiccion contable, la carac-
teriza como necesaria, improrrogable, exclusiva y plena; excluye de su
actuacion el enjuiciamiento de las infracciones penales y de las cuestiones
prejudiciales e incidentales de esa naturaleza; y en el articulo 18.1, decla-
ra su compatibilidad tanto con el ejercicio de la potestad disciplinaria,
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como con la actuacién de la jurisdiccién penal, compatibilidad que des-
pués es reiterada por el articulo 49.3 de la Ley 7/1988.

Dichos preceptos han sido repetidamente interpretados por la Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas, que ha senalado (96) que dicha compati-
bilidad (...) se basa en la autonomia de ambas jurisdicciones, unica-
mente, limatada por aplicacion de los principios de sequridad juridi-
ca y de cosa juzgada, en la previa declaracion de hechos probados.

Afade la Sala en la misma sentencia que el enjuiciamiento de un mis-
mo hecho por los 6rdenes jurisdiccionales penal y contable no vulnera el
principio non bis in idem, porque al tener la pretension y la responsabi-
lidad contables naturaleza patrimonial y resarcitoria, distinta de la propia
de la pretensién y responsabilidad penales, el hecho se contempla desde
diferentes perspectivas, haciendo legalmente posible el enjuiciamiento de
cada una de ellas dentro de su ambito. Dicho enjuiciamiento diferenciado,
sigue afirmando la Sala, ha de respetar la prevalencia del orden penal res-
pecto de la fijacién de los hechos y la autoria de los mismos, prevalencia
que no se extiende a la apreciacién de los hechos, respecto de los que el
organo de la jurisdiccion contable aplicara el principio de libre valoracion
de la prueba, con respeto de los criterios de la sana critica.

La compatibilidad ha sido también afirmada por la Sala Segunda del
Tribunal Supremo (97), segun la cual existe compatibilidad entre la juris-
diccién penal, que puede declarar una responsabilidad civil ex delicto, y la
contable, que establece la responsabilidad contable, sin perjuicio de que
caso que se produzcan sendas declaraciones de responsabilidad por causa
del mismo caudal puiblico, malversado y menoscabado, deberan los conde-
nados instar la ejecucién consolidada, para evitar la duplicidad de pagos.

b) La responsabilidad contable y la responsabilidad civil
derivada del delito

Sin embargo, la mencionada compatibilidad, y la consecuente posibili-
dad de que diferentes 6rganos jurisdiccionales, pertenecientes a 6rdenes
distintos, sean competentes para pronunciarse sobre unos mismos he-
chos, generan una zona de friccién, porque en nuestro sistema juridico los
6rganos de la jurisdiccién penal son competentes para establecer la res-
ponsabilidad penal derivada del comportamiento enjuiciado y, en general,
también la responsabilidad civil derivada del mismo, responsabilidad cuyo
contenido puede coincidir, parcial o totalmente, con el de la responsa

(96) Sentencia 25/2017, de 13 de julio, con cita de otras de la propia Sala, del Tribunal
Constitucional y del Tribunal Supremo.
(97) Sentencia 625/2015, de 22 de diciembre.
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Ello es asi porque cabe que, y ello constituye la regla general, cuando
un hecho delictivo cause un perjuicio econémico, los afectados por este
puedan reclamar su reparacion, esto es, la responsabilidad civil derivada
del delito, en la propia causa penal, y asi los articulos 100, 106 a 117 y 742,
parrafo 2.°, de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, establecen un sistema
en virtud del cual el 6érgano jurisdiccional penal tiene la obligacién de pro-
nunciarse al dictar sentencia sobre la accién civil nacida del ilicito penal
que no haya sido expresamente renunciada o reservada por su titular, en
los términos establecidos por los articulos 109 a 122 del Cédigo penal.

Ademas, en el delito de malversacion, el perjuicio para el patrimonio pu-
blico no constituye solo la cifra a reintegrar. Por el contrario, es uno de los
elementos del tipo objetivo y, en los supuestos agravados del articulo 432.3, b)
y ¢) del Codigo penal, su importe determina la agravacion de la pena; mien-
tras que en el articulo 433 su menor importe determina la atenuacién de la
penalidad prevista.

De igual modo, en el delito de fraude de subvenciones del articulo 308 del
mismo codigo, el comportamiento solo resulta tipico cuando la subvencién o
ayuda publica obtenida supera el umbral de los ciento veinte mil euros.

Por tanto, al enjuiciar esos delitos el tribunal penal no puede dejar de
pronunciarse sobre la existencia de perjuicio y sobre su importe, por tra-
tarse de uno de los aspectos esenciales del ejercicio de la jurisdiccién que
tienen atribuida.

Pero, al mismo tiempo, el articulo 18.2 de la Ley Orgéanica 2/1982 dis-
pone que Cuando los hechos fueren constitutivos de delito, la respon-
sabilidad civil sevd determinada por la jurisdiccion contable en el
ambito de su competencia., y el ya citado articulo 49.3 de la Ley 7/1988
establece que Cuando los hechos fueren constitutivos de delito, con
arreglo a lo establecido en el articulo 18.2 de la Ley Organica 2/1982,
el Juez o Tribunal que entendiere de la causa se abstendrd de cono-
cer de la responsabilidad contable nacida de ellos, dando traslado al
Tribunal de Cuentas de los antecedentes necesarios al efecto de que
por éste se concrete el importe de los darios y perjuicios causados en
los caudales o efectos publicos.

Ademas, como resulta de la comparacién de los ya citados articulos 109
a 122 del Codigo penal con los articulos 38 a 43 de la Ley Organica 2/1982,
el contenido de la responsabilidad civil derivada del delito no coincide ple-
namente con el de la responsabilidad contable, lo que da lugar a consecuen-
cias materialmente distintas segun la jurisdicciéon que enjuicia los hechos.

En tal situacion, la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas ha afirma-
do repetidamente (98) la competencia exclusiva de la jurisdiccién conta-

(98) Ver, por todas, sentencia 11/2012, de 25 de mayo.
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ble para conocer de la responsabilidad civil derivada del delito cuando
retina los requisitos de la responsabilidad contable, negando a la jurisdic-
cién penal la posibilidad de entrar en tal cuestiéon por ser competencia de
aquel, debiendo prevalecer, cuando el érgano jurisdiccional penal fije una
cuantia y el 6rgano de la jurisdiccién contable otra, esta ultima.

Sin embargo, también la jurisdiccién penal se ha atribuido la compe-
tencia para pronunciarse sobre hechos que pueden generar tanto respon-
sabilidad civil como contable. La ya citada sentencia 625/2015 de la Sala
Segunda del Tribunal Supremo consideré incuestionable la competencia
del tribunal penal para fijar la responsabilidad civil ex delicto, cuando los
titulares de la accién para exigirla no han reservado expresamente su
ejercicio independiente, debiendo en ese caso tener en cuenta en el mo-
mento de la ejecucién lo abonado ante el TCu para evitar duplicidad de
reintegro de fondos publicos.

En el mismo sentido, la sentencia de la misma Sala 149/2015, de 11 de
marzo afirmé que la jurisdiccién penal tiene atribuida la competencia ex-
clusiva para determinar la existencia del delito o de sus elementos, como
lo son en la malversacion el cardcter de publicos de los fondos y la cuanti-
ficacién de la malversacion, por lo que no corresponde al TCu pronunciar-
se previamente sobre tales extremos.

Segln esta sentencia, el ejercicio de tales competencias y el respeto
de lo dispuesto en el articulo 49.3 de la Ley 7/1988 exigen que los tribuna-
les penales determinen si en el caso concreto la responsabilidad civil de-
rivada del delito resulta separable o diferenciable de la contable. De serlo,
corresponde al 6rgano penal establecer la responsabilidad civil nacida del
delito aplicando las normas del Cédigo penal sobre la materia; en otro
caso, la jurisdiccion penal debe respetar la cuantificacion de los dafios y
perjuicios causados en los caudales o efectos ptblicos que realice el TCu,
especialmente si se ha pronunciado antes de que el érgano penal pronun-
cie su propio fallo.

La Sala Segunda del Tribunal Supremo proporciona una serie de ejem-
plos cuya concurrencia haria que la responsabilidad civil nacida del delito
fuera distinta de la responsabilidad contable, como son que no conste que
todos o alguno de los responsables penales sean también responsables
contables; que la solidaridad existente entre los responsables penales
pueda no ser idéntica a la aplicable a los responsables contables; que con-
curran en la responsabilidad civil derivada del delito participes a titulo
lucrativo; que la responsabilidad contable pueda estar prescrita, no estan-
dolo la civil nacida del delito; y que alguno o algunos de los perjudicados
por el delito no sean entidades pertenecientes al Sector publico.

La posterior sentencia de la Sala Segunda 277/2015, de 3 de junio, re-
iter6 su propension a respetar los pronunciamientos del TCu sobre res-
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ponsabilidad contable cuando los mismos son anteriores a los de la juris-
diccién penal sobre la responsabilidad civil nacida de los mismos hechos
delictivos, en consonancia con lo cual la sentencia de la misma sala
944/2016, de 15 de diciembre, se abstuvo de declarar la responsabilidad
civil derivada del delito por haber sido previamente dictadas sentencia
por el TCu, declarando la responsabilidad contable del condenado.

En la practica, la doctrina de la Sala de lo penal del Tribunal Supremo
condiciona fuertemente la efectividad de los articulos 18.2 de la Ley Orga-
nicay 49.3 de la Ley 7/1988, y favorece que, en la mayor parte de los casos,
los 6rganos de la jurisdiccién penal se pronuncien sobre la responsabili-
dad civil nacida de hechos que también son ilicitos contables y generan
responsabilidad de esta clase.

Ello es asi porque los 6rganos que segin esa doctrina han de decidir si
ambas responsabilidades son exactamente coincidentes, tinico caso en el
que los érganos de la jurisdiccion criminal habran de considerar preferen-
te la actuacion del TCu, son los propios tribunales penales, cuya experien-
cia en relacién con la responsabilidad contable es normalmente limitada,
lo que dificultara que alcancen certeza sobre la mencionada coincidencia.

c¢) La prescripcion de la responsabilidad contable
y la prejudicialidad penal

Una de las cuestiones que contintdan abiertas dentro de las relaciones
entre la jurisdicciéon contable y la criminal es la que afecta a la decision
sobre si concurre una cuestion prejudicial penal, con la consiguiente nece-
sidad, resultante del articulo 17.2 de la Ley Organica y 40.2 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, de suspender el curso del proceso penal hasta la de-
finitiva resolucién de la causa penal, cuando unos hechos enjuiciados por
ambas jurisdicciones se encontrarian prescritos por aplicacién de los apar-
tados primero a tercero de la Disposicién adicional tercera de la Ley 7/1988,
pero podrian no estarlo conforme al apartado cuarto de la misma (99).

Ello es asi porque aunque con la actual redaccién del articulo 1.964 del
Cédigo Civil, la responsabilidad civil derivada del delito y la responsabili-
dad contable prescriben en el mismo plazo general, que es de cinco afios,
en la responsabilidad contable es plazo comienza a correr desde la reali-
zacion de los hechos, mientras que en la nacida del delito, el cémputo no

(99) Segun los tres primeros apartados de la Disposicion, las responsabilidades contables
prescriben en un plazo de cinco afios desde la realizacion de los hechos, y en un plazo de tres
cuando hubieran sido descubiertos durante una fiscalizacion o declaradas en sentencia firme, a
contar desde el fin de la fiscalizacion o desde la firmeza; también se prevén los hechos interruptores
de la prescripcion. El apartado cuarto somete la prescripcién de la responsabilidad contable nacida
de hechos constitutivos de delito a las formalidades y plazos previstos para la responsabilidad civil
derivada del delito.

AAAAAAAAA AN A AN

277




GLOSARIO DE TERMINOS DE FISCALIZACION Y DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

empieza a realizarse sino desde la sentencia penal firme, segun resulta del
articulo 1969 de la misma norma.

Cabe sefialar que, en tal situacion, el auto de la Sala de Justicia del
Tribunal de Cuentas 28/2015, de 11 de noviembre afirmé que (...) nos
encontramos ante un caso en el que la decision del Tribunal penal
sobre el cardcter delictivo o no delictivo de los hechos constituye un
elemento previo mecesario para la declaracion de responsabilidad
contable que, ademds, se halla relacionada directamente con dicha
responsabilidad, pues de dicha resolucion penal dependerd la even-
tual aplicacion a los hechos de uno u otro plazo de prescripcion,
(...).,aunque, de otro lado, ello puede suponer tener que asumir un retra-
so en la tramitacién de las actuaciones contables que puede llegar a tener
incidencia en el derecho a la tutela judicial efectiva.

2. RELACIONES ENTRE LA JURISDICCION CONTABLE Y LA
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Las relaciones entre la jurisdiccién contable y la contencioso-adminis-
trativa se articulan, al igual que con la jurisdiccién penal, a través de la
compatibilidad.

Asi resulta de los mismos preceptos de la Ley Organica 2/1982 que ya
fueron citados al comentar la compatibilidad del orden contable con el
penal, sefialando especificamente el articulo 16 b), que no corresponde a
la jurisdiccion contable el enjuiciamiento de las cuestiones sometidas a la
jurisdiccién contencioso-administrativa y el articulo 17.2 que el ejercicio
de la jurisdiccién contable Se extenderd, a los solos efectos del ejercicio
de su funcion, al conoctmiento y decision en las cuestiones prejudi-
ciales e wncidentales, salvo las de cardcter penal, que constituyan
elemento previo nmecesario para la declaracion de responsabilidad
contable y estén con ella relacionadas directamente. , siendo esta regu-
lacion reiterada por el articulo 49.2 de la Ley 7/1988.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas ha interpretado estos pre-
ceptos de manera reiterada y unanime (100), y ha desarrollado su razona-
miento en cuatro puntos:

a) La jurisdiccién contable y la contencioso-administrativa son com-
patibles porque la tutela judicial que se hace efectiva mediante los proce-
sos tramitados por una y por otra no serd, normalmente, la misma, toda
vez que sus objetos procesales difieren.

b) En el ambito contable, dicho objeto lo constituye la responsabili-
dad contable, que pretende remediar el perjuicio econémico que un ges-

(100) Por ejemplo, sentencia 18/12 de 7 de noviembre.

AAAAAAAAA AN A AN

278




GLOSARIO DE TERMINOS RELACIONADOS CON LA FUNCION DE ENJUICIAMIENTO CONTABLE

tor de fondos publicos produce en los mismos por el incumplimiento ilegal
y culpable de sus obligaciones. Ello se consigue imponiendo al declarado
responsable contable el reintegro del importe de los dafios causados mas
los intereses correspondientes.

¢) En el ambito contencioso administrativo, tal objeto es el enjuicia-
miento de pretensiones relativas a la conformidad a derecho de los actos
de las Administraciones Publicas sujetas a derecho administrativo, dispo-
siciones de rango inferior a la ley y decretos legislativos cuando excedan
los limites de la delegacion.

d) En consecuencia, al conocer los dos érdenes jurisdiccionales des-
de diferente perspectiva y en virtud de su propia competencia objetiva, su
actuacién respecto de unos mismos hechos resulta compatible. En el caso
de que cada jurisdiccién realice su propio pronunciamiento, sera necesa-
rio coordinar la ejecuciéon de ambos para evitar resultados contrarios a la
equidad y al derecho.

Es necesario sefalar, no obstante, el impacto que la sentencia de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo de 28 de noviembre de 2012, dictada
en el recurso 3671/2010, tuvo sobre esta compatibilidad y, en especial,
sobre la posibilidad de que la jurisdiccion contable declare, como cuestion
prejudicial administrativa, la ilegalidad de un acto administrativo, segiin lo
previsto en el articulo 17.2 de la Ley Organica 2/1982.

Dicha resolucion afirmé que el TCu habia aplicado indebidamente el
precepto mencionado en el parrafo anterior, al declarar la ilegalidad de un
acto administrativo (101), el que aprobé un convenio colectivo, en un pro-
cedimiento de reintegro por alcance, ya que tal ilegalidad no guardaba con
la existencia de alcance la relacién directa exigida por el articulo 17.2, ya
que la declaracién de nulidad del convenio colectivo no afectaria a los ac-
tos administrativos enjuiciados, que autorizaron determinados pagos, por-
que estos se hicieron en ejecucion y con el amparo de las normas del con-
venio que estaban en vigor y eran validas y eficaces.

(101) El objeto del proceso lo constituian actos administrativos dictados por el alcalde
ordenando el abono de complementos retributivos previstos en un convenio colectivo aprobado
por acuerdo plenario del ayuntamiento, pero contrarios a la legislacién presupuestaria. El Tribunal
de Cuentas, en un procedimiento de reintegro por alcance, aplicé el articulo 17.2 de la Ley Organica,
declaro la ilegalidad de tales complementos, consideré que los pagos realizados por ese concepto
eran indebidos, que los mismos se subsumian en el concepto amplio de alcance, y condend al titular
de la alcaldia.
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LIQUIDACION PROVISIONAL

1. INTRODUCCION

A la vista de los significados que el Diccionario de la Lengua Espafio-
la de la Real Academia Espafiola da a las palabras liquidacioén, liquidar y
provisional, podemos definir liquidaciéon provisional como accién por la
que se determina en dinero, con cardcter no definitivo, el importe de
una deuda.

En el ambito de la Jurisdiccién del Tribunal de Cuentas, la liquidacién
provisional es la resolucién en la que el Delegado Instructor de las Actua-
ciones Previas del procedimiento de reintegro por alcance recoge las con-
clusiones de su investigacion.

Se trata, por tanto, de un tramite especifico de la fase instructora de
los procedimientos de reintegro por alcance, no teniendo cabida, en cam-
bio, ni en la pieza separada constitutiva de la instruccién de los juicios de
cuentas ni en los expedientes de cancelacion de fianzas.

La liquidacién provisional estd contemplada en el articulo 47.1, e) de
la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
que establece que el Delegado Instructor procedera a la practica de
«liquidacion provisional del alcance, previa citacion de los presun-
tos responsables, Ministerio Fiscal, Letrado del Estado o, en su caso,
legal representacion de la entidad pervjudicada, con mencion expre-
sa de la clase de valoves, efectos o caudales publicos que pudieran
haber sufrido menoscabo».

2. COMPETENCIA PARA PRACTICAR LIQUIDACION PROVISIONAL

Corresponde al Delegado Instructor regulado en el articulo 26 de la
Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, pero tam-
bién puede practicarla el Comisionado al que se refiere el articulo 47.5 de
la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento de dicho Tribunal.
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3. CONTENIDO DE LA LIQUIDACION PROVISIONAL

a) Liquidacion provisional negativa

Si el Delegado Instructor decidiera, a la vista de las diligencias de ave-
riguaciéon que hubiera practicado al amparo del articulo 47.1, ¢) de la
Ley 7/1988, de 5 de abril y de la documentacién obrante en el procedi-
miento, que los hechos examinados no resultan, previa y provisionalmente,
constitutivos de alcance en los términos previstos por el articulo 72 de esa
misma Ley, lo hard constar en la liquidacién provisional de forma motivada.

b) Liquidacion provisional positiva

Si, por el contrario, a la vista de esas diligencias de averiguacién y do-
cumentos, el Delegado Instructor considera que los hechos examinados si
se ajustan, de forma previa y provisional, al concepto técnico-juridico de
alcance previsto en el articulo 72 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas, incluira en la liquidacion provisional los siguientes extremos:

— Identificacién de los hechos presuntamente constitutivos de alcan-
ce, delimitando su contenido y fechas de ejecucion.

— Cuantificacién del posible alcance provocado a los fondos publicos,
distinguiendo principal e intereses.

— Identificaciéon de la clase de fondos publicos supuestamente afecta-
dos y de la administraciéon o entidad publica titular de los mismos.

— Identificacién de los presuntos responsables contables, directos o
subsidiarios, del alcance declarado. Si existiera dificultad para la determi-
nacion de las posibles responsabilidades subsidiarias, el articulo 47.2 de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
permite que asi se haga constar en el acta de liquidacién provisional y que
se prosigan las actuaciones con los presuntos responsables directos, de-
jando para un momento posterior el aseguramiento de las responsabilida-
des subsidiarias.

4. SUJETOS QUE DEBEN SER CITADOS AL ACTO DE LA
LIQUIDACION PROVISIONAL

El Delegado Instructor debe citar a la practica de la liquidacién provi-
sional a todas las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, que
tengan la condicién de interesadas en el procedimiento de las Actuacio-
nes Previas.
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Por tanto, debe citar al Ministerio Fiscal, a la representacién legal del
Sector Publico presuntamente perjudicado por los hechos examinados y
a los presuntos responsables directos o subsidiarios.

5. EL PROCEDIMIENTO PARA LA PRACTICA DE LA LIQUIDACION
PROVISIONAL

El Delegado Instructor debe citar a la practica de la liquidacién provi-
sional a los interesados a través de una resolucion en la que, ademas de
fijar el lugar, fecha y hora de celebracion del acto, dara vista del expedien-
te a los convocados y les concedera un plazo para formular alegaciones.

Asi se desprende de una doctrina unanime de la Sala de Justicia del
Tribunal de Cuentas que en Autos como el de 8 de marzo de 2002, sostie-
ne de manera uniforme que el momento de las actuaciones previas del
procedimiento de reintegro por alcance en el que debe darse vista del
expediente y tramite de alegaciones es el de liquidacion provisional, tanto
en el momento de la citacién como en el de la practica.

6. EFECTOS DE LA LIQUIDACION PROVISIONAL

a) Efectos comunes de las liquidaciones provisionales
negativas y positivas

Este tipo de resoluciones, tanto si declaran la presunta existencia de
responsabilidad contable por alcance como si se decantan por lo contra-
rio, no vinculan ni a las posibles partes procesales futuras del procedi-
miento de reintegro por alcance ni al érgano de la Jurisdiccién Contable
que deba conocer y decidir en el mismo.

Cualquiera que sea la conclusién sobre los hechos que el Delegado
Instructor plasme en su liquidacién provisional, en nada condiciona el de-
recho de los legitimados activos y pasivos a plantear sus pretensiones pro-
cesales en el sentido que consideren mejor para la defensa de sus dere-
chos e intereses en la primera instancia. Las conclusiones de la liquida-
cién provisional tampoco vinculan al Organo de la Jurisdiccién Contable
que conozca del proceso, que podra resolver sobre el mismo en la forma
que estime ajustada a derecho a la vista de las alegaciones y pruebas prac-
ticadas.

b) Efectos de las liquidaciones provisionales negativas

Si la liquidacién provisional concluye la presunta inexistencia de res-
ponsabilidad contable por alcance, el érgano jurisdiccional contable com-
petente para conocer de la primera instancia oira a los interesados, que
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alin no son partes, sobre la procedencia de archivar las actuaciones o de
continuar la tramitacién de las mismas y resolvera en uno u otro sentido,
en cumplimiento de lo previsto en el articulo 68.1 de la Ley de Funciona-
miento del TCu.

c) Efectos de las liquidaciones provisionales positivas

Si, por el contrario, la liquidacién provisional declara la posible exis-
tencia de responsabilidad contable por alcance, el Consejero de Cuentas
a quien se turne el procedimiento en primera instancia acordard, de
acuerdo con el ya citado articulo 68.1 de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, emplazar a los legitimados activos y pasivos del pro-
ceso para que se personen en el mismo y el procedimiento de reintegro
por alcance continuara su normal tramitacion.

La liquidacién provisional que declare presunta responsabilidad conta-
ble por alcance sirve de titulo juridico para adoptar las medidas cautelares
sobre el patrimonio de los presuntos responsables que se recogen en los
articulos 47.1, f) y 67.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas. Las medidas cautelares previstas en el primero de
los preceptos citados se adoptan por el Delegado Instructor en fase de
Actuaciones Previas, las mencionadas en el segundo de ellos se acuerdan
por el Consejero de Cuentas en la primera instancia, pero para la adopcién
de unas y otras constituye titulo suficiente la liquidacién provisional.

7. MOTIVACION DE LAS LIQUIDACIONES PROVISIONALES Y
POSIBLE RECURSO CONTRA LAS MISMAS

De acuerdo con la doctrina de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas
incorporada a Autos, entre otros, de 23 de julio de 2003 y 22 de septiembre
de 2005, las liquidaciones provisionales deben contener una motivacién su-
ficiente y adecuada que se ajuste a los requisitos que sobre motivaciéon de
resoluciones se recogen en la Jurisprudencia Constitucional.

Contra las liquidaciones provisionales cabe interponer el recurso del
articulo 48.1 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ante
la Sala de Justicia del mismo, por los motivos tasados que se prevén en
dicho precepto: denegacioén injustificada de diligencias e indefension.
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MALVERSACION CONTABLE

1. CONCEPTOS INTRODUCTORIOS: SIGNIFICACION PENAL Y
CONTABLE

Para poder hablar de malversacién contable creemos conveniente tra-
tar, como antecedente necesario y premisa juridica adecuada, no solo his-
térica sino también legal, sobre la figura juridica denominada tradicional-
mente malversacion de caudales publicos. Dicha figura penal, hoy encua-
drada entre los delitos contra la Administracién publica, ha sido reforma-
da en el afio 2015 con la finalidad de asimilar sus varias descripciones
penales o tipolégicas al delito de sustraccién de caudales o efectos publi-
cos en sus dos modalidades generales de delitos contra el patrimonio,
ahora publico, por supuesto, de administracién desleal y de apropiacion
indebida contempladas en los articulos 252 y 2563 del Codigo Penal.

La remision que se efectiia en el articulo 432 del referido Codigo a ta-
les descripciones patrimoniales generales obedece al propésito del Legis-
lador, ya claramente definido desde el afio 2015, de reconducir la malver-
sacion delictiva al supuesto legal referido a la proteccién de los caudales
publicos frente a actitudes de grave abuso de los administradores de lo
publico o que quebranten la confianza en ellos depositada cuando fueron
designados como responsables de aquellos bienes, derechos o dineros que
a todos pertenecen. No otra cosa se persigue desde el afio 2015, con la
reforma penal producida en este caso, ya que la verdadera deslealtad y la
apropiacion de los caudales publicos constituyen las conductas a conside-
rar respecto del sujeto pasivo de estos delitos que, como se ha dicho ya en
otro lugar, no solo pueden cometer las Autoridades y funcionarios o em-
pleados publicos sino, asimismo, los que cooperen con ellos en las accio-
nes criminales referidas (102).

(102) Véase la voz Extraneus de este mismo Glosario de términos contables.
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Por otra parte, la doctrina (103) que ya ha opinado sobre la nueva re-
daccion de los tipos penales, contenidos en los articulos 432 a 435 del
Codigo Penal, resalta que el Legislador ha querido ampliar el &mbito de
estos delitos con la finalidad de una mejor y mas eficaz lucha contra la
corrupciéon (104). Asimismo, se ha indicado que estos delitos se encua-
dran, en realidad, en un ataque contra el patrimonio publico, siendo el
sujeto activo del delito, en principio, un funcionario o empleado publico.
Junto a las modalidades de la malversacion propia, ya referidas, se regula
un delito leve de malversacién cuando el importe de lo malversado no
sobrepase la cifra de 4.000 euros (art. 433), al tiempo que se incluyen en
la malversacion, desde la previa reforma del ano 2012 (105), las figuras del
falseamiento de la contabilidad publica por funcionario responsable de la
misma, con alteracion de los documentos que deban reflejar la situacién
econdmica o la informacién contenida en los mismos, asi como la accién
del funcionario publico consistente en facilitar a terceros informaciéon
mendaz relativa a la situacién econémica o alguno de los documentos o
informaciones referidas, previéndose la denominada malversacién impro-
pia o cometida por personas sujetas a responsabilidades publicas, tributa-
rias y civiles (arts. 433 bis y 435), al tiempo que se regula una importante
rebaja de la responsabilidad penal en los casos en los que se haya repara-
do de modo efectivo e integro el perjuicio causado al patrimonio publico,
o se hubiera colaborado activamente con las autoridades o sus agentes
para obtener pruebas decisivas para la identificacién o captura de otros
responsables o para el completo esclarecimiento de los hechos delictivos
(art. 434).

2. LA LEGISLACION Y LA MALVERSACION CONTABLE

Centrandonos, a continuacién, en la denominada malversacién con-
table, hay que sefialar que la Ley Organica del Tribunal de Cuentas no
se refiere expresamente a la malversacion de tal clase, limitandose, en

(103) Mir Puig, C., «La malversacién y el nuevo delito de administracion desleal en la reforma
de 2015 del Codigo Penal espaiiol», en el Anuario de Derecho Penal y de Ciencias Penales,
vol. XLVIIL, 2015, pags. 185 a 236, esp. pags. 197 a 225.

(104) Dice el autor citado en la nota anterior que debe destacarse que en el articulo 432 se
regulan dos modalidades de malversacion, la primera contenida en el nimero 1 de dicho precepto
remite en su tipificacion al nuevo articulo 252 que requla «ex novo» el delito de administracion
desleal genérica, expresando que es sobre el patrimonio publico; y la seqgunda por remision al
nuevo articulo 253 que regula el delito de apropiacion indebida de cosa mueble expresando
que es sobre el patrimonio publico. Ast se amplia de modo muy importante el tipo del delito de
malversacion, en comparacion con la regulacion anterior, lo cual era necesario para la lucha
contra la corrupcion, st bien deberdn establecerse criterios restrictivos para impedir una excesiva
amplitud contraria al principio de legalidad penal (pag. 185).

(105) SuArez RoBLEDANO, J. M., «Transparencia en materia penal: comentario a la reciente
reforma del Cédigo Penal en materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad
Social», en la Revista Espafiola de Control Externo, n.° 42, septiembre 2012, volumen XIV, pags. 177
a 199, esp. pags. 180 a 181. Véase, asimismo, la op. citada de Mir Puig en nota 2, esp. pags. 225 a 233.
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su articulo 18.2 a establecer la fijacién de la reparacion por la jurisdic-
cién contable aun cuando los hechos sean constitutivos de delito, al
sefialar que cuando los hechos fueren constitutivos de delito, la res-
ponsabilidad civil serd determinada por la jurisdiccion contable
en el dmbito de su competencia, por lo que ha de ser el TCu el que
tenga la ultima palabra al respecto aun cuando haya condenas penales
por delitos de malversacién de caudales publicos que, a su vez, puedan
constituir supuestos de responsabilidad contable, asimismo (106).

Es la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas la que, en su
articulo 72.2, senala que se considerard malversacion de caudales o
efectos publicos su sustraccion, o el consentimiento para que €sta
se verifique, o su aplicacion a usos propios o ajenos por parte de
quien los tenga a su cargo, definiciéon contable que, dados sus térmi-
nos generales, no viene sino a responder a unas consideraciones am-
plias comprensivas del actual encaje penal de la figura, aunque mantie-
ne peculiaridades propias tales como las consistentes en que se sigue
hablando de sustraccion de los caudales publicos, siendo mas restringi-
dos los términos de administracién desleal y de apropiacién indebida
que hoy configuran la malversaciéon penal, aunque, como se ha visto,
ésta queda englobada en aquella, de tal manera que sera dificil hablar
de un supuesto de malversacién contable que no sea punible. Ademas,
debe tenerse en cuenta que, de conformidad con lo establecido en el
articulo 72.1, la responsabilidad contable queda bifurcada en el alcance
aqui definido y en los casos de malversacion contable descritos en su
segundo apartado.

3. JURISPRUDENCIA DE LA SALA DE JUSTICIA

La jurisprudencia de la Sala 3.* del Tribunal Supremo, teniendo en
cuenta los escasos pronunciamientos recaidos sobre estas cuestiones,
indic6 en su Sentencia de 25 de octubre de 2002 que el alcance en tér-
manos sencillos es el saldo en contra que resulta de la liquidacion
de las cuentas a los empleados que, por razon de su cargo, manejan
Sfondos o efectos publicos. Todo alcance contable, haya existido o no
culpa o dolo (desfalco o malversacion) implica la obligacion de re-
wntegrar al Tesoro Publico el importe de dicho alcance, por aplica-
cion natural del principio de responsabilidad civil. Y en la de 23 de

(106) Anade al respecto el articulo 49.3 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
que cuando los hechos fueren constitutivos de delito, con arreglo a lo establecido en el articulo 18.2 de
la Ley Orgdnica 2/1982, el Juez o Tribunal que entendiere de la causa se abstendra de conocer de la
responsabilidad contable nacida de ellos, dando traslado al Tribunal de Cuentas de los antecedentes
necesarios al efecto de que por éste se concrete el importe de los dafos y perjuicios causados en los
caudales o efectos publicos.
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diciembre de 2013 se resume la doctrina al sefialar que esta Sala tiene
declarado que todo alcance contable, haya existido o mo culpa o
dolo (caso de desfalco o malversacion ) implica la obligacion de
reintegrar al Tesoro Publico el importe de dicho alcance, por apli-
cacion natural del principio de responsabilidad civil [ast, por to-
das, Sentencias de 28 de noviembre de 2012 ( Casacion 3671/2010),
de 2 de julio de 2004 ( Casacion 8924/1999 ) y de 27 de noviembre
de 1999 (Casacion 1889/1995 )]. Los hechos que la sentencia de
apelacion declara probados demuestran también la inexistencia de
data, descargo o justificacion [Vid., sentencia de esta Sala y Seccion
de 21 de julio de 2011(Casacion 1018/2008)] de los fondos puiblicos.
Parece, pues, inferirse de dicha jurisprudencia que el dolo se asimila
siempre a la malversaciéon contable, lo que parece 16gico pues dificil-
mente se puede pensar en simple culpa cuando de apropiaciéon de fon-
dos publicos se trata.

4. DOCTRINA DEL TRIBUNAL SUPREMO

A su vez, la doctrina establecida por la Sala de Justicia del Tribunal de
Cuentas, como no podia ser de otra manera, ha venido a recoger la doctri-
na de la Sala 3. del Tribunal Supremo ya mentada, afiadiendo que la exis-
tencia de un alcance contable no implica necesariamente que la cau-
sa del mismo haya sido la apropiacion o sustraccion de los fondos
publicos por parte de la persona que los tenia a su cargo, Sino que
surge también cuando el que maneja los fondos publicos no es capaz
de explicar con la minima e imprescindible actividad probatoria la
mmoersion o empleo dado a los mismos (Sentencia de 29 de diciembre
de 2006).

5. PROBLEMATICA DERIVADA DE LA DUALIDAD PENAL Y
CONTABLE

La doble consideraciéon o existencia de una dualidad malversacion pe-
nal/contable, como ya se apunté, aparece nitidamente diferenciada, de tal
manera que la confusiéon no resulta posible, no existiendo razones que
abonen una nueva redaccién de las disposiciones legales que regulan tales
instituciones, y sin perjuicio de que, curiosamente, hoy en dia la defini-
cién de malversacién contable presente una mayor amplitud que la propia
de la malversacién penal tras la reforma que en el C6digo Penal tuvo lugar
en el afio 2015. Ello no causa, no obstante, problema alguno en la configu-
racion adecuada de la malversacion contable.
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PAGO INDEBIDO

1. INTRODUCCION

El pago indebido se puede definir como la relacion o vinculo juridico
que se establece entre la persona que recibe lo que no tenia derecho a
recibir y aquella que paga por error, en cuya virtud el cobrador se consti-
tuye en la obligacién de restituir lo indebidamente pagado.

En la regulaciéon del Codigo Civil, constituye una de las especies de
cuasicontratos.

Para que pueda prosperar la accién de repeticion de lo indebido, la
jurisprudencia, entre otras la Sentencia del T'S, Sala Primera, de lo Civil,
de 30 de julio de 2010, exige la concurrencia de tres requisitos:

® Que se haya producido un pago efectivo hecho con la intencién de
extinguir la deuda (animus solvends).

¢ La inexistencia de un vinculo obligatorio entre el que recibe y el que
paga, por lo que no existe causa para el pago.

e Error por parte del que pago.

Del hecho de haber cobrado una cantidad sin derecho a recibirla nace
un vinculo juridico en virtud del cual quien recibe la cosa o cantidad inde-
bida queda obligado a restituirla a aquel que se la hubiera entregado, que
adquiere, por consecuencia de su errénea conducta, la cualidad de acree-
dor, con el derecho a reclamar la restitucién con aquellos efectos y deri-
vaciones juridicas segun la buena o mala fe del que acepta el pago.

Resulta por tanto esencial la prueba del pago y del error, que incumbe
a quien pretende haberlo hecho de forma indebida, mientras que al de-
mandado corresponde el derecho de acreditar que le era debido lo que se
supone que recibié por error (art. 1900 CC). Segun el articulo 1901 del
mismo texto legal se presume que hubo error en el pago cuando se entre-
g6 cosa que nunca se debid o que ya estaba pagada.
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Los cédigos aleman y suizo lo regulan en relacién con el enriqueci-
miento sin causa; y en el cédigo italiano se regula en el marco de las obli-
gaciones fundadas en la ley.

En la moderna doctrina se ha extendido la consideracién de tal figura
como un caso especial del enriquecimiento injusto.

2. EL PAGO INDEBIDO EN LA LEY 47/2003, DE 26 DE NOVIEMBRE,
GENERAL PRESUPUESTARIA (LGP)

Se tipifica en el articulo 177 como una infraccién que origina la obliga-
cién de indemnizar a la Hacienda Pblica.

Seguidamente, detalla las infracciones que a los efectos del articulo
anterior, originan la obligacién de indemnizar a la Hacienda Publica y son
las siguientes:

a) Haber incurrido en alcance o malversacién en la administracion
de los fondos publicos.

b) Administrar los recursos y deméas derechos de la Hacienda Publi-
ca estatal sin sujetarse a las disposiciones que regulan su liquidacion, re-
caudacion o ingreso en el Tesoro.

c¢) Comprometer gastos, liquidar obligaciones y ordenar pagos sin
crédito suficiente para realizarlos o con infraccién de lo dispuesto en esta
ley o en la de Presupuestos que sea aplicable.

d) Dar lugar a pagos reintegrables, de conformidad con lo estableci-
do en el articulo 77 de esta ley.

e) No justificar la inversién de los fondos a los que se refieren los
articulos 78 y 79 de esta ley y la Ley General de Subvenciones.

f) Cualquier otro acto o resolucién con infraccién de esta ley, cuando
concurran los supuestos establecidos en el articulo 176 de esta ley.

También constituye una infraccién contable, cualquier otro acto o re-
solucién con infracciéon de las Leyes reguladoras de las normas presu-
puestaria y contable de las Comunidades Auténomas y de las Haciendas
Locales.

El supuesto del articulo 77 incluye: los pagos propiamente indebidos,
los realizados por error material, aritmético o de hecho, en favor de per-
sona en quien no concurra derecho alguno de cobro frente a la Adminis-
tracién con respecto a dicho pago o, en cuantia que exceda de la consig-
nada en el acto o documento que reconoci6 el derecho del acreedor que
originan la obligaciéon inmediata de restitucién, conforme a los procedi-
mientos reglamentariamente establecidos, los actos de los que deriven
reintegros distintos de los anteriores, cuya revision se realizara de acuer-
do con los procedimientos de revision de oficio de actos nulos o anulables
previstos en la ley 30/1992, de conformidad con los procedimientos espe-
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cificos de reintegro establecidos en las normas reguladoras de los distin-
tos ingresos segln la causa que determine su invalidez.

Para la subsanaciéon del pago indebido, el articulo 77.2 de LGP estable-
ce obligaciones para el perceptor que debe restituir lo indebidamente per-
cibido y para el 6rgano que ha de disponer de inmediato, de oficio, la
restitucién de las cantidades indebidamente pagadas, conforme a los pro-
cedimientos reglamentariamente establecidos y, en defecto de procedi-
miento especifico, con arreglo al que establezca el Ministro de Hacienda y
Administraciones Publicas o el de Empleo y Seguridad Social en el ambito
de la Seguridad Social.

El procedimiento al que remite el articulo 77.2 de la LGP, con caracter
supletorio, es el previsto en la Orden EHA/4077/2005, de 26 de diciembre,
sobre reintegros de pagos indebidos.

El reintegro de pagos indebidos devengara el interés previsto en el
articulo 17 de la LGP desde el momento en que se produjo el pago hasta
la fecha en que se acuerde la procedencia del reintegro, o, en su caso,
hasta la fecha en que el perceptor proceda a la devolucién voluntaria de
los fondos percibidos sin el previo requerimiento de la Administracién.

También se aplicard en los casos en los que proceda el reintegro de las
cantidades percibidas de la Hacienda Publica estatal por haber incumpli-
do el perceptor de los fondos las condiciones establecidas para su entrega
o por no haberse justificado correctamente su cumplimiento.

Si el pago indebido, realizado por error material o aritmético lo hace
una Administracién local es el mismo régimen juridico, ya que el articulo 2.2
del R.D. Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, remite a la re-
gulacién estatal en materia de prerrogativas para el cobro, por lo que es
preciso acudir la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuesta-
ria aplicable a todas las administraciones.

3. ELPAGO INDEBIDO EN LA JURISDICCION CONTABLE

El pago indebido se define como aquel pago que se realiza sin la concu-
rrencia de un titulo valido, es decir, el que da lugar a una salida de dinero
(fondos o caudales ptiblicos) con el consiguiente perjuicio para los mismos,
0 a la pérdida patrimonial no justificada por haber sido realizado el mismo a
favor de persona en quien no concurria derecho alguno de cobro frente a la
Administracién o en cuantia que excedia del derecho del acreedor.

El concepto de responsabilidad contable en via administrativa no pue-
de variar respecto del concepto que resulta de la Ley Orgéanica y Ley de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, pero dénde pueden existir dis-
crepancias es en la aplicacién de un criterio para clasificar las infracciones
contables dentro de uno de los dos grupos basicos de responsabilidad
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contable, esto es dentro del alcance o malversacion o dentro del resto de
infracciones contables. Y ello, porque el concepto de alcance definido en
el articulo 72 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas es méas
amplio que el formulado en el articulo 176.1 a) de la vigente Ley Presu-
puestaria.

Algunos supuestos que en via administrativa son constitutivos de in-
fraccién contable distinta del alcance, en via jurisdiccional cabria subsu-
mirlos en el concepto de alcance del articulo 72.1 de la Ley de Funcio-
namiento.

La propia Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas reconoce que el
concepto de alcance del articulo 72.1 de la Ley de Funcionamiento es
mas amplio que el articulo 177.1 de la Ley General Presupuestaria (Sen-
tencias 2/2007 de 14 de marzo, 8/2010 de 17 de marzo).

En la medida que todos los supuestos enumerados en el articulo 177
de la LGP son susceptibles de producir un saldo deudor injustificado, toda
infracciéon administrativa podria ser subsumible en el alcance.

En este sentido, la Sala de Justicia en Sentencia 8/2010 de 17 de marzo
analiza el concepto de pagos indebidos e incluye no solo los que se reali-
zan sin titulo que los justifique, sino también los que se satisfacen con
fundamento en titulos juridicamente insuficientes o irregulares. Afirma
que la mera existencia material de un contrato, convenio, pacto, resolu-
cién o acuerdo no implica necesariamente la correccion juridica de los
pagos que se derivan de ellos pues, si dichos titulos adolecen de vicios
juridicos relevantes, no podran constituirse en causa legal justificativa de
las salidas de fondos que sean consecuencia de ellos. Asimismo, sefiala
que una clausula contraria a Derecho, aunque esté incorporada a un Con-
venio colectivo aprobado por Acuerdo plenario de la Corporacién, no pue-
de constituir soporte juridico suficiente para los pagos realizados con fun-
damento en la misma. Se trata de una estipulacién convencional que, por
su antijuricidad, constituye una mera apariencia formal de legalidad, insu-
ficiente para dar cobertura a unos pagos que, por esa razon, deben consi-
derarse técnicamente como pagos indebidos.

En virtud del concepto amplio de alcance que mantiene la Sala los
pagos indebidos son unilicito contable reconducible al concepto de alcan-
ce porque son pagos sin justificacion por carecer de causa y, por tanto,
subsumibles en la categoria descrita en el articulo 72.1 de la Ley de Fun-
cionamiento del Tribunal de Cuentas.

El Tribunal Supremo, por su parte, mantiene un concepto mas restric-
tivo y considera que el concepto de «pagos indebidos» no puede identifi-
carse genéricamente, a los efectos derivados de la eventual exigencia de
responsabilidades contables, con el alcance o malversacion de fondos pu-
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blicos definido en el articulo 72.1 de la LFTCu. En cuyo caso, se tendria
que formar pieza separada, y el consiguiente juicio de cuentas.

Asi, en la Sentencia 28 de noviembre de 2012, indica que «el alcance,
de antigua tradicién histérica en el control contable y presupuestario, se
regula hoy en el articulo 177.1.a) de la LGP como infraccién contable in-
dependiente y netamente diferenciada del resto de ilicitos presupuesta-
rios —como los pagos indebidos del apartado d) del indicado precepto—y
se define en el articulo 72 de la LFTCu con arreglo a una triple &mbito de
consideracién: como saldo deudor injustificado de una cuenta publica,
como ausencia de numerario o de justificacién en las cuentas que deben
rendir las personas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos
publicos y, en fin, como malversacién de caudales publicos, entendida
como sustraccion de los mismos, asi como el consentimiento para que
ésta se lleve a cabo y la aplicaciéon de dichos caudales a usos propios o
ajenos por parte de quienes los tengan a su cargo; que nada tiene que ver
con los mencionados pagos indebidos, consistentes en no responder, total
o parcialmente, a una obligacion previamente contraida, asi como realizar
un cambio de acreedor en detrimento de un acreedor legitimo y, por ulti-
mo, efectuar un pago sin medidas de garantia que eviten un posible per-
juicio al Tesoro». Y, continua sefialando que «la sentencia recurrida se
equivoca, en primer lugar, porque no es atendible la interpretacién amplia
que pretende otorgar al concepto de alcance..., asi como al procedimien-
to mismo de reintegro por alcance del que dimana dicha concepcién»...y
que «En términos sencillos alcance es el saldo en contra que resulta de la
liquidacién de las cuentas a los empleados que, por razén de su cargo,
manejan fondos o efectos publicos».

Este criterio jurisprudencial ha sido reiterado en las SSTS de 21 de
enero y 20 de febrero de 2015, entre otras.
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RESPONSABILIDAD CONTABLE DISTINTA DEL
ALCANCE

1. INTRODUCCION

La responsabilidad contable nace de la existencia de una relacién juri-
dica-contable, que se establece entre la Administracion titular de los fon-
dos y la persona que le son entregados para su gestiéon. El incumplimiento
por parte del gestor de los fondos, de las obligaciones que asume al esta-
blecerse dicha relacién juridica, es lo que determina el nacimiento de la
responsabilidad contable.

En el &mbito de las responsabilidades por la gestion de los fondos pu-
blicos conviven las responsabilidades penales, las administrativas, las con-
tables, y las disciplinarias, y todas ellas responden al objetivo de preservar
la utilizacién de los fondos publicos y de controlar la gestién publica de los
fondos.

La responsabilidad contable no solo nace del alcance o de la malversa-
cién, infracciones contables que estan definidas en la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (en adelante, LFTCu),
sino, como determina el articulo 45.1 de la citada ley, de otros hechos que
pudieran no ser constitutivos de alcance, siempre y cuando resulte un
perjuicio de cardcter material para los caudales ptuiblicos.

El propio preambulo de la LFTCu distingue, en los procedimientos
para la exigencia de responsabilidad contable, los supuestos de responsa-
bilidad contable distintos del alcance de caudales y efectos ptblicos y
aquellos otros que tnicamente pretenden dilucidar pretensiones funda-
das en ese concreto caso.

La LFTCu regula, dos procedimientos jurisdiccionales para la exigen-
cia de responsabilidades contables:

a) Elprocedimiento de reintegro por alcance, previsto cuando los
hechos son constitutivos de alcance, entendido como el saldo deudor in-
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justificado de una cuenta, o de malversacion, supuestos tipicos de la res-
ponsabilidad contable que se definen en el articulo 72 de la LE'TCu.

b) El Juicio de cuentas previsto para los restantes supuestos de
responsabilidad contable distintas del alcance.

Este tipo de infracciones juridico-contables distintas del alcance y de
la malversacién, supuestos que se describen en los parrafos b) a f) del
apartado 1 del articulo 177 de la LGP, también pueden ser exigidas por las
Administraciones Publicas, a través del expediente administrativo de res-
ponsabilidad contable instruido al interesado, sin perjuicio de dar conoci-
miento de los hechos al Tribunal de Cuentas (art. 180.2 de la LGP).

En estos casos y conforme al articulo 41.1 de la Ley Organica, el TCu
puede decidir, en cualquier momento, la avocacion del expediente admi-
nistrativo de responsabilidad contable, decisién que corresponde al Pleno
del Tribunal que deber4 dar traslado a la Secciéon de Enjuiciamiento (art.
3 e) de la LFTCu). Si se produce la avocacion, y el expediente administra-
tivo se recibe en la Seccién de Enjuiciamiento, el Consejero al que corres-
ponda acordara la apertura del juicio de cuentas (art. 68.1 de la LF'TCu).

Las resoluciones que se dicten por la Administraciéon en que se decla-
ren responsabilidades contables seran recurribles ante el TCu y resueltas
por la Sala correspondiente (art. 41.1 de la LOTCU). Ello, se concreta en
el articulo 54.1 de la LFTCu cuando determina «Las Salas del Tribunal
de Cuentas conocerdn: a) En vinica instancia, de los recursos que se
Sormulen contra resoluciones dictadas por las Administraciones Pu-
blicas en materia de responsabilidades contables en aquellos casos
expresamente revistos por las Leyes. »

La legislacion contable no ha previsto los supuestos en los que es po-
sible la exigencia de responsabilidad contable en via administrativa, ni
tampoco la potestad sobre los expedientes administrativos, dicha concre-
cién se produjo en los articulos 143 y 144 de la anterior Ley General Pre-
supuestaria (en adelante LGP), y en los articulos 177.1 y 180 de la actual
LGP (Ley 47 /2003 de 26 de noviembre).

2. LAS RESPONSABILIDADES DE LA LGP TITULO VII
e La Responsabilidad definida en el articulo 176 de la LGP

El articulo 176 de la LGP establece: «Las autoridades y demds per-
sonal al servicio de las entidades contempladas en el articulo 2 de
esta ley que por dolo o culpa graves adopten resoluciones o realicen
actos con mfraccion de las disposiciones de esta ley, estardn obliga-
dos a mdemnizar a la Hacienda Publica estatal o, en su caso, a la
respectiva entidad los darnios y perjuicios que sean consecuencia de
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aquellos, con independencia de la responsabilidad penal o discipli-
naria que les pueda corresponder».

Se trata de una responsabilidad indemnizatoria que es consecuencia
de la actuacién de los empleados publicos (incluyendo a los funcionarios
y autoridades) contraria a la normativa presupuestaria, que es conse-
cuencia de una acto administrativo que lo declara.

El articulo 177 LGP contiene los hechos que pueden generar respon-
sabilidad, el articulo 178 de la citada Ley, los tipos de responsabilidad, el
6érgano competente y el procedimiento para la declaracién de responsabi-
lidad.

3. TIPOS DE RESPONSABILIDAD

e Responsabilidad por davios derivado de acciones dolosas.
Articulo 178.1 de la LGP.

— Exige la declaracién de infraccién de la normativa presupuestaria
y la declaracién de que la actuaciéon se haya realizado con dolo.

— Laresponsabilidad alcanza a todos los dafios y perjuicios que cono-
cidamente deriven de la resoluciéon adoptada con infraccién de ley.

— La responsabilidad sera solidaria.

e Responsabilidad por la existencia de culpa grave. Articulo 178.2
de la LGP.

— Se aplica a los supuestos de culpa grave

— Solo se responde de los dafios y perjuicios que sean consecuencia
necesaria del acto o resolucion ilegal, por lo que es preciso que se declara
la ilegalidad del acto o resolucién como presupuesto para fundar en la
misma la responsabilidad.

— Laresponsabilidad serda mancomunada.

e Responsabilidad de los imterventores y orvdenadores de pagos.
Se contempla en el articulo 179 de la LGP.

— Es aplicable tanto a los supuestos de dolo o de culpa grave.
4. HECHOS QUE PUEDEN GENERAR RESPONSABILIDAD
CONTABLE
Se contienen en el apartado 177 LGP.
a) Haber incurrido en alcance o malversacién en la administracién

de los fondos publicos.
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b) Administrar los recursos y demas derechos de la Hacienda Publi-
ca estatal sin sujetarse a las disposiciones que regulan su liquidacién,
recaudacion o ingreso en el Tesoro.

c¢) Comprometer gastos, liquidar obligaciones y ordenar pagos sin
crédito suficiente para realizarlos o con infraccion de lo dispuesto en esta
ley o en la de Presupuestos que sea aplicable.

d) Dar lugar a pagos reintegrables, de conformidad con lo estableci-
do en el articulo 77 de esta ley.

e) No justificar la inversién de los fondos a los que se refieren los
articulos 78 y 79 de esta ley y la Ley General de Subvenciones.

f) Cualquier otro acto o resolucién con infraccién de esta ley, cuando
concurran los supuestos establecidos en el articulo 176 de esta ley.

Las infracciones tipificadas en el nimero anterior daran lugar, en su
caso, a la obligacion de indemnizar establecida en el articulo anterior.

5. PROCEDIMIENTOS PARA LA EXIGENCIA DE RESPONSABILIDAD

¢ En el supuesto del parrafo a) del apartado 1 del articulo 177 de la
LGP laresponsabilidad sera exigida por el TCu mediante el procedimiento
de reintegro por alcance de conformidad con lo establecido en la legisla-
cién contable.

¢ En los demas supuestos que se describen en los parrafos b) a f), la
responsabilidad sera exigida en expediente administrativo instruido al in-
teresado o mediante un juicio de cuentas tramitado por el propio Tribunal
de Cuentas.

6. EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO PARA LA EXIGENCIA DE
RESPONSABILIDAD CONTABLE. REAL DECRETO 700/1988, DE 1
DE JULIO

¢ La responsabilidad contable sera independiente de la penal o disci-
plinaria que pueda corresponder por los mismos hechos y se exigira en
expediente separado.

e Facultad de avocacién, en cualquier momento, por el Tribunal de
Cuentas.

Infracciones constitutivas de responsabilidad contable

Las contempladas en el Titulo VII de la LGP y relacionadas en los apar-
tados b) a g) del nimero 1 del articulo 177 de la citada Ley:

Origen
e Comunicacién de los Jefes de los presuntos responsables y ordena-
dores de pagos al Ministro de Economia y Hacienda.
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e Informes de auditoria y demas actuaciones de la Intervencién Gene-
ral del Estado.

¢ Inspecciones de servicio que se realicen.

¢ Denuncias e investigaciones administrativas que pongan de mani-
fiesto la existencia de dichas infracciones.

Competencia

El acuerdo de incoacion, el nombramiento de Delegado Instructor y la
resolucion del expediente corresponderan al Consejo de Ministros cuando
se trate de personas que tengan la condicién de autoridad y en el resto de
los casos al Ministro de Economia y Hacienda.

Si se trata de responsabilidades relativas a entidades que integran el
sistema de la Seguridad Social, la competencia corresponderia al Ministro
de Trabajo y Asuntos Sociales (art. 180.2 de la LGP).

La legislaciéon autonémica prevé, con cardcter general, el mismo repar-
to de competencias, correspondiendo al Gobierno autonémico cuando el
presunto responsable tenga la condiciéon de autoridad de la respectiva
Comunidad Auténoma y al titular de la Consejeria competente en materia
de hacienda en los demas casos.

En el ambito local, no existe norma que atribuya expresamente la
competencia para la incoacién, nombramiento de instructor y resolucion
de este tipo de expedientes. Cabria acudir a las clausulas generales de
atribuciéon de competencias, que en el caso de los municipios y provincias
otorga la competencia a sus Presidentes, pero dicho criterio no parece ser
decisivo.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas, competente para resolver
los recursos contra las resoluciones de expedientes de responsabilidad
iniciados y resueltos por el Alcalde de la Corporacién ha venido sostenien-
do en diversas resoluciones, por todas en la sentencia 3/2009, de 25 de
febrero, que no existe obstaculo legal para reconocer al Alcalde compe-
tencia legal suficiente para decidir sobre la incoacién de este tipo de ex-
pedientes, maxime cuando la resolucién era conocida y respaldada por el
Pleno de la Corporacion.

La solucién razonable en el ambito local, conforme a la normativa re-
guladora, seria que cuando se trate de la exigencia de responsabilidad
contable a las autoridades de la Corporacién Local, incluido el Presidente,
el acuerdo de iniciacién, nombramiento de instructor y resolucién, le co-
rresponda al Pleno de la misma, mientras que cuando los presuntos res-
ponsables sean funcionarios y demas personal al servicio de la Corpora-
cion Local, sea su Presidente el que adopte este tipo de acuerdos.
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Tramatacion

El pliego de cargos debe comprender los hechos que se imputan, con
indicacién en su caso, de la infraccién presuntamente cometida y con la
exposicién y cuantificacion concreta de los dafios y perjuicios causados a
los bienes y derechos de la Hacienda Publica.

Tras las alegaciones correspondientes, el instructor formulara la pro-
puesta de resolucion, oido el interesado o transcurrido el citado plazo sin
alegacion alguna, el expediente completo se remitird para informe con
arreglo a derecho. Visto el dictamen emitido, la Inspecciéon General redac-
tara la propuesta de resolucién que pone fin al expediente y la sometera
al Subsecretario del Ministerio para su elevaciéon al Ministro de Economia
y Hacienda o al Consejo de Ministros. Contra la resolucién de los expe-
dientes de responsabilidad contable se podra recurrir ante el TCu dentro
del plazo de dos meses a partir de la notificacién de la resolucion.

Naturaleza de la indemnizacion

Las cantidades que la resolucién del expediente determine como in-
demnizacion a la Hacienda Publica tendran la consideracion de derechos
econdémicos de la misma, gozaran del régimen a que se refiere el articulo 32.1,
de la LGP y su cobro se realizara, en su caso, por la via de apremio. A estos
efectos se dara traslado de la resolucién a la Delegacion de Hacienda co-
rrespondiente. La Hacienda Publica tendra derecho al interés de demora
previsto en el articulo 36 LGP sobre el importe de los dafos y perjuicios
declarados a sus bienes y derechos, desde el dia en que se irroguen los
perjuicios.

Cuando por insolvencia del deudor directo se derive la accién a los
responsables subsidiarios, el interés se calculara a contar del dia en que se
la requiera el pago.

7. REINTEGRO DE SUBVENCIONES. CONCURRENCIA DE LA VIA
ADMINISTRATIVA Y CONTABLE

El reintegro en materia de subvenciones es el cumplimiento de una
obligacion que tiene el perceptor de la subvencion de resarcir a la Hacien-
da Publica la lesién patrimonial sufrida en los caudales publicos, su finali-
dad es exclusivamente reparatoria.

Los hechos que pueden dar lugar al reintegro de subvenciones en via
administrativa se regulan en el articulo 36 de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones (LGS) y derivan tanto de la invali-
dez del acuerdo de concesion, como del incumplimiento del beneficiario o
entidad colaboradora. El articulo 91 del Real Decreto 887/2006, de 21 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de
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noviembre, General de Subvenciones regula el reintegro en el Titulo III,
en los articulos 91 y siguientes y establece como causas del reintegro, las
que derivan del incumplimiento de las obligaciones establecidas con mo-
tivo de la concesion de la subvencion, las derivadas del incumplimiento de
la obligacién de justificacion y finalmente las que se refieren al incumpli-
miento de la obligaciéon de adoptar las medidas de difusién de la financia-
cién publica recibida. Dichos hechos pueden ser constitutivos al propio
tiempo de infraccién contable.

El procedimiento de reintegro de la subvencién en via administrativa
se regula en los articulos 41 a 43 de la LGS y en los articulos 96 a 101 del
RD 887/2006, de 21 de julio, que regula el procedimiento de reintegro a
propuesta de la Intervencion General de la Administracién del Estado.

Si el supuesto no es constitutivo de responsabilidad contable serd
competente para conocer del reintegro de las subvenciones, la Adminis-
tracién conforme a los preceptos anteriormente sefialados.

Si se trata de un supuesto de responsabilidad contable, la Administra-
cién puede iniciar un procedimiento administrativo para la exigencia de la
responsabilidad contable, pero el TCu puede decidir, en cualquier mo-
mento, la avocacién del expediente administrativo de responsabilidad
contable conforme a lo establecido en el 41.1 de la Ley Organica, decision
que corresponde al Pleno del Tribunal que debera dar traslado a la Sec-
cién de Enjuiciamiento [art. 3 e) de la LFTCu].

También cabe la posibilidad de que, para el reintegro de la subvencion,
se tramiten dos procedimientos independientes, el administrativo y el
contable. La Sala de Justicia la, en sentencias de 23 de diciembre de 2003
y 7 de abril de 2006, mantiene la compatibilidad de ambas jurisdicciones,
y sostiene que la tutela judicial que se hace efectiva a través de ambos
procesos no es coincidente, mientras que en el ambito contable lo que se
trata de lograr es la restitucion integra a los fondos publicos del dafio su-
frido como consecuencia del incumplimiento ilegal y culpable de sus obli-
gaciones por parte de los gestores de los fondos ptiblicos menoscabados,
lo que exige el reintegro al declarado responsable contable del importe en
que se cifran los dafnos ocasionados mas los intereses correspondientes,
en el ambito contencioso administrativo se enjuician pretensiones relati-
vas a la conformidad a derecho de los actos de las Administraciones P1ibli-
cas sujetas a Derecho Administrativo, disposiciones de rango inferior a la
Ley y Decretos Legislativos cuando excedan de los limites de la delega-
cién. Ello, sin perjuicio de que en el caso de que se la resoluciéon de los
procesos dieran lugar a pronunciamos distintos, seria necesario abordar la
ejecucion de forma coordinada para evitar resultados contrarios a la equi-
dad y al Derecho.
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Existen dos cuestiones diferentes en el procedimiento contable de re-
integro de subvenciones y en el reintegro en via administrativa, y son las
relativas al interés exigible y a la prescripcion.

La primera de las cuestiones es la que se refiere al interés exigible,
resultando los intereses reclamados en via administrativa mayores a los
reclamados a través de la jurisdiccién contable, siendo la prescripciéon en
via administrativa mas favorable que la de la jurisdiccién contable.

La condena a la responsabilidad contable comprende no solo la suma
en que se cifra la misma, sino la condena al pago de los intereses, calcu-
lados conforme a los tipos legalmente establecidos y vigentes el dia en
que se consideren producidos los dafos y perjuicios [art. 71.4 e) LFTCu].
En el procedimiento de reintegro de subvenciones en via administrativa,
el beneficiario esta obligado a reintegrar el principal y el interés de demo-
ra aplicable, que es el interés legal del dinero incrementado en un 25%,
salvo que la Ley de Presupuestos del estado establezca otro diferente
(art. 37 LGS).

En relacién con la prescripcion, el derecho de la Administracion a reco-
nocer o liquidar el reintegro prescribe a los cuatro afios (art. 39.1 LGS),
mientras que las responsabilidades contables prescriben a los cinco afios
desde que se produjeron los hechos (D. Adicional Tercera de la LFTCu).

8. LA RESPONSABILIDAD EN EL AMBITQ DEL BUEN GOBIERNO
ECONOMICO. CONCURRENCIA DE LA VIA ADMINISTRATIVA 'Y
CONTABLE

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la infor-
macioén publica y buen gobierno, busca que los ciudadanos cuenten con
servidores publicos que ajusten sus actuaciones a los principios de efica-
cia, austeridad, imparcialidad y, sobre todo, de responsabilidad, y para
cumplir este objetivo, la Ley, en los articulos 27 a 29, consagra un régimen
sancionador estructurado en tres ambitos: infracciones en materia de
conflicto de intereses, en materia de gestiéon econémico-presupuestaria y
en el ambito disciplinario. Ademads, incorpora infracciones derivadas del
incumplimiento de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

En el ambito econdémico-presupuestario resulta destacable que se
impondran sanciones a quienes comprometan gastos, liquiden obligacio-
nes y ordenen pagos sin crédito suficiente para realizarlos o con infrac-
cién de lo dispuesto en la normativa presupuestaria, o no justifiquen la
inversion de los fondos a los que se refieren la normativa presupuestaria
equivalente.

La comision de las infracciones previstas dara lugar a la imposicién de
sanciones, que se regulan en el articulo 30 de la citada Ley, como la desti-
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tucién en los cargos publicos que ocupe el infractor, la no percepcién de
pensiones indemnizatorias, asi como la obligacién de restituir las cantida-
des indebidamente percibidas y la obligacién de indemnizar a la Hacienda
Publica los perjuicios causados.

El 6rgano competente y el procedimiento se determina en el articulo 31
de la citada Ley, cuyo apartado 1, in fine establece que la responsabilidad
serd exigida en procedimiento administrativo instruido al efecto, sin per-
juicio de dar conocimiento de los hechos al TCu por si procediese, en su
caso, la incoacién del oportuno procedimiento de responsabilidad conta-
ble.

Las resoluciones que se dicten en aplicacion del procedimiento sancio-
nador seran recurribles ante el orden jurisdiccional contencioso-adminis-
trativo.
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1. CONCEPTO

El Tribunal de Cuentas, previsto en el articulo 136 de la Constitucion,
ademas de la funcion fiscalizadora, asume la funcion jurisdiccional de en-
juiciamiento de la responsabilidad contable, desarrollada normativamente
en la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo y por la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

La Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, fue
la primera norma que individualiz6 el término responsabilidad contable y
que abord6 su regulacién en nuestro ordenamiento juridico, en concreto
en su articulo 38, apartado 1 cuando determina, «El que por accion u
omision contraria a la ley orviginase el menoscabo de los caudales o
efectos publicos quedard obligado a la imdemnizacion de los darios y
PErjuLctos causados».

Dicho concepto es excesivamente amplio, una interpretacion literal
del mismo, llevaria a afirmar que mas que regularse las responsabilidades
de los gestores de fondos publicos por el manejo de los mismos, se estaba
determinando la responsabilidad civil frente a la Administracién Publica,
0, se estaba identificando la responsabilidad contable con la responsabili-
dad en que podrian incurrir los funcionarios o autoridades frente a las
Administraciones receptoras de sus servicios, casos en los que no se esta-
ria en supuestos de responsabilidad contable, y en los que se deberia acu-
dir para su determinacién a la Jurisdiccion civil o contencioso-administra-
tiva.

No bastaba, por tanto, con el citado precepto legal para delimitar el
concepto de responsabilidad contable, lo que propicié que la Sala de Jus-
ticia del Tribunal de Cuentas, a partir de 1986 y en constantes y uniformes
resoluciones fuera sentando una doctrina de interpretacion del citado
articulo 38. 1, acotando el concepto de responsabilidad contable, a la luz
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de los restantes preceptos legales, y en especial de los articulos 2 b) y 156
de la citada Ley Organica.

De esta interpretacion surgieron una serie de elementos calificadores
que contribuyeron a ir perfilando los contornos de la responsabilidad con-
table como objeto del enjuiciamiento contable, y a fijar las pretensiones
de responsabilidad deducibles ante la jurisdiccién de este Tribunal.

De este modo, el articulo 49.1 de la Ley de 7/88 de 5 de abril de Fun-
cionamiento del Tribunal de Cuentas, determiné un concepto de respon-
sabilidad contable més preciso y delimité el ambito de la jurisdiccién con-
table al determinar: «La jurisdiccion contable conocerd de las preten-
sitones de responsabilidad que, desprendiéndose de las cuentas que
deben rendir todos cuantos tengan a su cargo el manejo de caudales
o efectos publicos, se deduzcan contra los mismos cuando, con dolo,
culpa o negligencia graves, originaren menoscabo en dichos cauda-
les o efectos a consecuencia de acciones u omisiones contrarias a las
leyes regquladoras del régimen presupuestario y de contabilidad que
resulte aplicable a las entidades del sector publico o, en su caso, a las
personas o entidades perceptoras de subvenciones, créditos, avales u
otras ayudas procedentes de dicho sector. Solo conocerd de las res-
ponsabilidades subsidiarias, cuando la responsabilidad directa,
previamente declarada y no hecha efectiva, sea contable».

2. NATURALEZA Y NOTAS QUE LA DEFINEN

Sobre la naturaleza juridica de la responsabilidad contable se han
planteado diversas posiciones doctrinales, algunas de ellas con reflejo ju-
risprudencial, y al margen de que se califique como una subespecie de la
responsabilidad civil extracontractual derivada del principio general de la
obligacién de indemnizar los dafios previstos en el articulo 1902 del Cédi-
go Civil, como una forma de responsabilidad civil contractual derivada del
vinculo juridico de la rendicién de cuentas, o, como una variedad especi-
fica de la responsabilidad patrimonial que las Administraciones publicas
pueden exigir de sus autoridades y personal, lo que resulta evidente de la
lectura de los preceptos legales anteriormente referenciados es que este
modelo de responsabilidad viene marcado por dos notas:

¢ Nace de una gestion ilegal y culpable de los fondos publicos.
¢ Genera una obligacién de indemnizar los dafios causados.
3. ELEMENTOS CALIFICADORES DE LA RESPONSABILIDAD
CONTABLE
Para que pueda exigirse responsabilidad contable, se deben reunir en la
conducta desarrollada una serie de requisitos, que se contemplan en el
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articulo 49.1 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, en rela-
cioén con el articulo 38.1 de la Ley Organica y que han sido sistematizados por
la Sala de Justicia en reiterada doctrina, desde la Sentencia de 30 de junio
de 1992. Dichos requisitos o elementos calificadores son los siguientes:

* Que la conducta enjuiciada implique la gestién de caudales o efectos
publicos.

La responsabilidad subjetiva exigible por el Tribunal de Cuentas es
mas amplia que el sector publico estatal al que se extienden las prescrip-
ciones de la Ley General presupuestaria, y se proyecta, de acuerdo, con
una interpretacién sistematica de los articulos 38.1, 15.1 y 2 b) de la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas, no a cualquier persona, sino solamente
a quienes recauden, intervengan, administren, custodien, manejen o utili-
cen bienes, caudales o efectos publicos.

® QQue se haya producido una vulneracion de la normativa contable o
presupuestaria.

La conducta constitutiva de responsabilidad contable debe haber pro-
ducido una infraccién del ordenamiento juridico, la normativa infringida
debe ser de naturaleza contable o presupuestaria, como se determina en
los ya citados articulos 38.1 Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas y 49.1
de la Ley de Funcionamiento.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas ha admitido una interpre-
tacién amplia del concepto de «régimen contable o presupuestario» al
considerar que podra ser exigida la responsabilidad contable si se vulnera
alguna norma reguladora de la actividad econémico-financiera del sector
publico ( Sentencia 14/03, de 14 de noviembre), o si se incumplen normas
sobre publicidad y concurrencia en la contratacién del sector publico, en
cuyo caso para la exigencia de la responsabilidad contables es preciso que
concurra dafio real y efectivo en los fondos publicos. (Sentencias de 14 de
julio de 2005 y 25 de abril de 2008).

* Que la conducta enjuiciada haya provocado un menoscabo en el pa-
trimonio publico.

El menoscabo se define como el dafo real y efectivo, econémicamente
evaluable e identificable respecto a concretos bienes y derechos de titula-
ridad publica.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas, en su uniforme doctrina, por
todas, Sentencia 15/2016 de 17 de octubre, determina que para que pueda
declararse responsabilidad contable, es necesario que se haya producido un
dano efectivo, evaluable econémicamente e individualizado en relacién a
bienes o derechos determinados y de titularidad publica al amparo del
articulo 59.1 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.
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La responsabilidad contable es una responsabilidad resarcitoria y no
sancionatoria, por eso es compatible con la responsabilidad penal o disci-
plinaria que pueda derivarse de los mismos hechos.

La tutela judicial que se pretende, como consecuencia del incumpli-
miento ilegal y culpable de sus obligaciones por parte del gestor de los
fondos publicos menoscabados, es la reparaciéon del dafio causado, exi-
giéndose al declarado responsable contable el reintegro del importe en
que se cifran los dafios ocasionados, mas los intereses correspondientes,
articulos 59 y 71 de La Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

¢ Que la conducta sea dolosa o gravemente negligente.

La responsabilidad contable solo surge y es exigible cuando en la con-
ducta enjuiciada se aprecia dolo o negligencia grave.

Para la valoraciéon de la gravedad de la negligencia en cada caso con-
creto resulta imprescindible acudir a los criterios jurisprudenciales elabo-
rados por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas.

¢ Que entre la conducta enjuiciada y el dafio producido exista un nexo
causal.

En algunas ocasiones, la valoracién de la existencia del nexo causal
entre la conducta enjuiciada y el dafio producido, presenta algunas difi-
cultades.

El Tribunal Supremo, ha venido reconociendo en diversos pronuncia-
mientos judiciales la dificultad de definir aprioristicamente con caracter
general la concurrencia de una relacién causal, y ha entendido que es
causa eficiente para producir el resultado aquello que, aun concurriendo
con otras, prepare, condicione o complete la accién de la causa ultima.
(Sentencia de 19 de febrero de 1985).

La delimitaciéon de la responsabilidad en atencién al nexo causal puede
complicarse cuando varias conductas aparecen como determinantes del
dafio, con distinta intensidad. En estos casos la jurisprudencia, tanto del
Tribunal Supremo (Sentencia de 26 de marzo de 1990); como la Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas (Sentencia 16/99, de 30 de septiembre),
lo ha resuelto valorando la participaciéon de cada parte en la producciéon
del resultado final y en las posibilidades de haberlo evitado.

En el ambito de la responsabilidad contable, la relaciéon de causalidad
se debe entender interrumpida si concurre fuerza mayor o caso fortuito
debidamente acreditado.

* Que los dafios y perjuicios se deduzcan de las cuentas que deben
rendir los que tienen a su cargo caudales o efectos publicos.

Resulta basico y esencial que las personas de las que se pretende res-
ponsabilidad contable se encuentren a cargo de los fondos publicos me-
noscabados, lo que supone que haya quedado probado que dichos fondos
les fueron entregados para su gestion y custodia, siendo indiferente para
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la exigencia de responsabilidades contables que el gestor cuente con un
nombramiento formal que le habilite para el desarrollo de su funcién so-
bre los caudales o efectos publicos a su cargo, o que ejerza dicha funcién
por delegaciéon, de hecho o de derecho, o mediante una simple adjudica-
cién de facto. (Sentencias de la Sala de Justicia 1/05, de 3 de febrero, 19/05,
de 27 de octubre, 8/07, de 6 de junio 8/14, de 29 de abril).

El requisito de «tener a su cargo» por razon de sus funciones los cau-
dales o efectos publicos, ha sido interpretado de modo flexible por la
Jurisprudencia.

El Tribunal Supremo, en Sentencia de 19 de septiembre de 2001, ha
considerado que abarca tanto los supuestos en los que el funcionario tiene
atribuida la tenencia material y directa de los caudales ptblicos, como
aquellos otros, en los que tiene competencia para adoptar decisiones que
se traduzcan en disposicién sobre los mismos, de tal manera que los cau-
dales no puedan salir del organismo oficial sin la decision del funcionario.

Por eso, la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas ha venido perfilan-
do un concepto amplio de cuentadante para la exigencia de responsabili-
dades contables. En Sentencias, 12/1996, de 20 de noviembre, y 8/2007,
de 6 de junio, argumenta que el concepto de cuentadante es un concepto
juridico determinado que corresponde no solo a los funcionarios encarga-
dos de la gestion de ingresos y gastos publicos, sino también a quienes, de
una u otra forma, manejen bienes, caudales o efectos de naturaleza juridi-
ca reconocido la sentencia de 11/2016 de 29 de junio de la misma Sala de
Justicia, que comprende a los Presidentes o Directores de los Organismos
Autoénomos o Sociedades del Estado, a los particulares que, excepcional-
mente administren, recauden o custodien fondos o valores del Estado y a
los perceptores de subvenciones concedidas con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado, sean personas o entidades publicas o privadas.

La Sala de Justicia también ha aceptado un concepto amplio de cuen-
ta, basta sefalar la sentencia 8/01, de 15 de marzo, cuando determina
«Se entiende por cuenta en un sentido amplio todo documento de
indole contable en el que constan, se registran o figuran operaciones
relacionadas divecta o indirectamente con la actividad economico-
financiera del sector publico».

4. EXENCIONES DE LA RESPONSABILIDAD CONTABLE

La Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas establece en su articulo 39
dos exacciones de responsabilidad:

1. A quienes hayan actuado en virtud de obediencia debida, siempre
que hubieran advertido por escrito la imprudencia o ilegalidad de la co-
rrespondiente orden, con las razones en que se funden.
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2. Cuando el retraso en la rendicién, justificacién o examen de las
cuentas y en la solvencia de los reparos sea debido al incumplimiento por
otros de sus obligaciones especificas, siempre que el responsable asi lo
haya hecho constar por escrito.

5. CAUCES FORMALES PARA LA EXIGENCIA DE
RESPONSABILIDAD CONTABLE

Las pretensiones de responsabilidad contable pueden encauzarse a
través de diversas vias procesales.

Si los hechos enjuiciados resultan presuntamente constitutivos de
alcance o malversacién contable, en los términos del articulo 72 de la Ley
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, la exigencia de responsabili-
dad contable se articulara a través del procedimiento de reintegro por al-
cance, cuya tramitacion es competencia exclusiva de los 6rganos de la
jurisdiccién contable.

Si los hechos enjuiciados no resultan presuntamente encuadrables en
el concepto juridico de alcance o malversaciéon contable, la posible res-
ponsabilidad contable derivada de los mismos puede exigirse a través de
dos cauces formales.

a) Un juicio de cuentas cuya tramitacién es competencia exclusiva
de los 6rganos de la jurisdiccién contable.

b) Un procedimiento administrativo de responsabilidad contable
cuya tramitacion y decision compete a la Administracién Publica compe-
tente en cada caso. Estos expedientes, conforme a lo establecido en el
articulo 41 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas, pueden ser avoca-
dos por el citado Tribunal, y las resoluciones que los deciden son suscep-
tible de recurso ante la Sala de Justicia del mismo.

6. CLASES DE RESPONSABILIDAD CONTABLE

La responsabilidad contable puede ser directa o subsidiaria.

La responsabilidad contable directa se regula en el articulo 42 de la
Ley Organica del Tribunal de Cuentas, segiin el cual son responsables di-
rectos quienes hayan ejecutado, forzado o inducido a ejecutar o coopera-
do en la comisién de los hechos o participado con posterioridad para ocul-
tarlos o impedir su persecucion.

La responsabilidad directa es siempre solidaria, en atencion al interés
general derivado del cardcter publico de los fondos perjudicados, lo que
permite a la parte actora titular de los mismos dirigirse indistintamente
contra cualquiera de los responsables contables, dado que cada uno de
ellos es deudor de la obligacién de reparar la totalidad del dafio causado.

El deudor responde de todos los dafos y perjuicios causados.
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La responsabilidad subsidiaria se regula en el articulo 43 de la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas, segtin el cual son responsables subsi-
diarios quienes por negligencia o demora en el cumplimiento de obligacio-
nes atribuidas de modo expreso por las Leyes o Reglamentos hayan dado
ocasion directa o indirecta a que los caudales publicos resulten menosca-
bados o que no pueda conseguirse el resarcimiento total o parcial del im-
porte de las responsabilidades directas.

La responsabilidad subsidiaria sélo podra exigirse cuando no haya po-
dido hacerse efectiva la responsabilidad directa. El propio articulo 49 de
la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas determina que la juris-
diccién contable solo conocera de las responsabilidades subsidiarias,
cuando la responsabilidad directa, previamente declarada y no hecha
efectiva, sea contable.

La cuantia de la responsabilidad subsidiaria se limita a los perjuicios
que sean consecuencia de actos cometidos por los responsables contables
subsidiarios, y puede moderarse de forma prudente y equitativa.

El articulo 40 de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas determina en
su apartado 1y 2 las causas de exencion de la responsabilidad contable
subsidiaria, asi como de atenuacién de la misma, al establecer, que no
habra lugar a la exigencia de responsabilidad subsidiaria cuando se prue-
be que el presunto responsable no pudo cumplir las obligaciones, cuya
omisién es causa de aquella, con los medios personales y materiales que
tuviera a su disposicién en el momento de producirse los hechos.

Respecto a la atenuacion de la responsabilidad subsidiaria, cuando no
existiere imposibilidad material para el cumplimiento de las obligaciones,
cuya inobservancia puede dar lugar a la exigencia de responsabilidad,
pero el esfuerzo que hubiere de exigirse al funcionario para ello resultare
desproporcionado para el correspondiente a la naturaleza de su cargo,
podra atenuarse la responsabilidad conforme a lo dispuesto en el articulo 38
de la Ley.

La Sala de Justicia de este Tribunal ha venido sosteniendo, en relacion
a los criterios a tener en cuenta para moderar la responsabilidad subsidia-
ria, por todas en la Sentencia 7/2009, que son los sefialados en los articu-
los 39 y 40 de la Ley Organica 2/1982, y que ademas del esfuerzo despro-
porcionado, que estd previsto especificamente en la Ley como atenuante
de la responsabilidad, estan, la obediencia debida, la concurrencia en el
incumplimiento con otros gestores y la imposibilidad material de cumplir
con las obligaciones.

Mantiene asimismo, la Sala de Justicia en sus pronunciamientos judi-
ciales, que la moderacion de la responsabilidad subsidiaria es una facultad
discrecional del Consejero o Consejera de Instancia, cuando estime que
los perjuicios ocasionados superan ostensiblemente lo que seria previsible
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para el grado de negligencia observado, y debe ser valorado acorde con la
prudencia y la equidad de las circunstancias que matizan y configuran el
caso concreto. (Sentencia 6/12 de 27 de marzo).

7. TRANSMISION DE LA RESPONSABILIDAD CONTABLE

La responsabilidad contable puede ser transmitida.

La transmision de la responsabilidad se regula en el articulo 38, apar-
tado 5 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas, que determina;
«la responsabilidad contable, tanto directa como subsidiaria, se
transmiten a los causahabientes de los responsables por la acepta-
cion expresa o tdcita de la herencia, pero solo en la cuantia a que
ascienda el tmporte liquido de la misma».

Dicho precepto legal debe ser interpretado junto con el articulo 55.2
de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas que considera legi-
timados pasivos ante la Jurisdiccién Contable a los presuntos responsa-
bles, sus causahabientes y a cuantos se consideren perjudicados por el
proceso.

La principal dificultad que ha presentado la interpretacion del citado
precepto ha venido constituida por la determinacién de si cabe la transmi-
sién de la responsabilidad contable antes de que la misma haya sido decla-
rada en sentencia firme.

En relacién con esta cuestién, ha habido diferentes posturas doctri-
nales que han dado lugar a diferentes pronunciamientos judiciales, pero
la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas en doctrina consolidada, por
todas, Sentencias 15/07, de 24 de julio, 18/12, de 8 de noviembre y 11/2013,
de 7 de marzo, mantiene que cabe la transmisién de la responsabilidad
contable, aunque el fallecimiento se hubiera producido con anterioridad
a la iniciacién de cualquier procedimiento, pues aquella existe desde que
se entienden producidos los elementos que la configuran, con indepen-
dencia de que se inicie y culmine un procedimiento que la declare, por lo
que al fallecer el presunto responsable o el declarado responsable conta-
ble y al haber aceptado la herencia sus causahabientes, dicha aceptacién
los posiciona como legitimados pasivos en el correspondiente proceso
contable.

8. PRESCRIPCION DE LA RESPONSABILIDAD CONTABLE

La prescripciéon de la responsabilidad contable viene regulada en la
Disposicién Adicional Tercera de la Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas.

Dicho precepto determina un plazo general de prescripcion de las res-
ponsabilidades contables de cinco afios contados desde la fecha en que se
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hubieran cometido los hechos que la originen. Y, dos casos especiales de
prescripcion, de tres afios, cuando la responsabilidad contable se detecte
en el examen y comprobacién de cuentas o en cualquier procedimiento
fiscalizador y cuando sea declarada por sentencia firme, contando dicho
plazo desde la fecha de terminacién del examen o procedimiento corres-
pondiente o desde que la sentencia quedé firme.

Finalmente determina que si los hechos fueren constitutivos de delito,
la responsabilidad contable prescribird de la misma forma y en los mismos
plazos que las civiles derivadas del delito. El plazo para la prescripciéon de
dichas acciones se ha reducido de quince afos a cinco con la modificacion
del articulo 1964 del Cédigo Civil operada por la disposicién final primera
de la Ley 42/2015 de 5 de octubre, de reforma de la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de Enjuiciamiento Civil.

En relacién con la interrupcion del plazo de prescripcion, la Disposi-
cién Adicional citada, determina que se producira desde que se hubiere
iniciado cualquier actuacién fiscalizadora, procedimiento fiscalizador,
disciplinario o jurisdiccional o de otra naturaleza que tuviera por finali-
dad el examen de los hechos determinantes de la responsabilidad conta-
ble, y que dicho plazo volvera a correr de nuevo desde que dichas actua-
ciones o procedimientos se paralicen o terminen sin declaracién de res-
ponsabilidad.

Sobre el caracter receptivo del acto interruptivo de la prescripcién, y
la necesidad o no del conocimiento formal por el interesado de un deter-
minado procedimiento para que la prescripcién quede interrumpida, se
han planteado diversas posiciones doctrinales, asi como diversos criterios
jurisprudenciales.

La Sentencia n.° 437/16, de 25 de febrero, dictada por el Tribunal
Supremo, de la que se ha hecho eco la Sala de Justicia del Tribunal de
Cuentas en sus pronunciamientos judiciales, ha venido a dar solucién a la
controversia suscitada, al exigir que la iniciacién de los procedimientos de
fiscalizacién del TCu, que puedan derivar en posibles procedimientos ul-
teriores correspondientes a su funcién de enjuiciamiento contable, se co-
muniquen personalmente a todos los miembros y componentes de las en-
tidades, corporaciones, organismos y sociedades del sector ptblico que
sean sometidas a fiscalizaciéon y puedan ser declarados incursos en res-
ponsabilidad contable como consecuencia del resultado de esa fiscaliza-
cién. Dicho conocimiento puede tener lugar a través de la notificacion
formal y personal de la actuacién interruptora a todos esos miembros
(que sera el instrumento mas idéneo y seguro), o a través de cualquier
otro hecho o circunstancia que permita formar la razonable conviccién de
que ese conocimiento efectivamente tuvo lugar.
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Respecto a los Ayuntamientos, sostiene que la comunicacién del inicio
de la fiscalizacién interruptora, se ha de apreciar en los miembros del
Consistorio (Alcalde y Concejales) cuando la comunicacién de ese inicio
haya sido recibida por el Ayuntamiento, pues la dirigida genéricamente a
este ente local esta referida a la totalidad de los miembros del Pleno a
quienes corresponde su superior gobierno, y es un problema del funciona-
miento interno de la Corporacién hacer llegar a cada uno de sus miembros
la comunicacion global que a todos incumbe. Considera asimismo, que, en
actuaciones que tan visible y trascendentemente afectan al municipio,
como es esa fiscalizacion, no es racional asumir que, durante su practica
realizacién, los miembros del Consistorio han sido ignorantes de que se
estaba llevando a cabo, pues el ejercicio de las responsabilidades inheren-
tes a su cargo conlleva la necesidad de asistir y estar presente en el Ayun-
tamiento, si no diariamente, si de manera muy frecuente. Por lo que rea-
lizada esa fiscalizacion en el Ayuntamiento, ha de asumirse, como la mas
razonable conviccion, que fue conocida por todos los miembros de su Ple-
no; y esta conviccién solo podra ser desvirtuada por cualquiera de ellos
cuando demuestren circunstancias o hechos que exterioricen que duran-
te el tiempo de la fiscalizacién no participaron en la vida municipal (ejem-
plo, una larga enfermedad, la renuncia anterior al acta de Concejal, etc.).
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TRIBUNAL DE CUENTAS
(ENJUICIAMIENTO)

1. INTRODUCCION

El diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia recoge como
primera acepcion del término «enjuiciamiento» el de «accién y efecto de
enjuiciar».

El TCu tiene atribuida la funcién de enjuiciamiento en el articulo 136.2
de la Constitucion Espafiola, al referirse este precepto a «su propia jurisdic-
cién», si bien la concisa referencia constitucional a esta funcién puede dar
lugar a considerarla como una funcién de menor relevancia que la fiscaliza-
dora, teniendo en cuenta que el propio articulo 136.1 define al TCu como
«el supremo o6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdémica
del Estado, asi como del sector puiblico».

A pesar de ello, la funcién de enjuiciamiento del TCu, concebida como
capacidad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado ha sido plenamente reco-
nocida por la legislacién y la jurisprudencia, de modo que el Tribunal es-
pafiol se incluye asi entre los 6rganos de control externo que, en el dere-
cho comparado, siguen el modelo latino, caracterizado, en cuanto al al-
cance de sus competencias, por ejercer no solo funciones fiscalizadoras
sino también de enjuiciamiento de las presuntas irregularidades detecta-
das en la gestion de los fondos publicos. Los ejemplos mas significativos
de este modelo son los de varios paises europeos como Francia, Italia,
Bélgica, Grecia y Portugal, ademés de Espana.

Cabe destacar que, a pesar de las especiales caracteristicas de esta
funcién de enjuiciamiento y a su a veces dificil encaje con la jurisdiccién
ordinaria, existe un creciente interés por el modelo latino manifestado en
diversos foros internacionales por los representantes de los paises del
Este de Europa, como sefiala Carlos Cubillo (107). En este sentido, en el

(107) La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas. Editorial Comares.
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marco del grupo de trabajo «Valores y ventajas de las entidades fiscaliza-
doras superiores» de la INTOSAI, las EF'S con funciones jurisdiccionales
(entre ellas, el TCu) se reunieron en Paris el 13 de noviembre de 2015 y
aprobaron una declaracién en la que subrayaron los valores y las caracte-
risticas de la EF'S con funciones jurisdiccionales y acordaron el futuro del
foro. En particular, la denominada «Declaracién de Paris» reconocié como
valores comunes de estas EF'S, la independencia, la legalidad y la objetivi-
dad, el respeto a los derechos de las personas, la imparcialidad y la trans-
parencia y la rendicién de cuentas.

2. EVOLUCION HISTORICA

La actual funcién de enjuiciamiento contable del TCu tiene numerosos
antecedentes histéricos que arrancan en la Contaduria Mayor de Cuentas,
regulada por las Ordenanzas de Valladolid de 1437, de Juan II de Castilla,
que atribuian a los Contadores Mayores de Cuentas la funcién de enten-
der y decidir, como jueces, en cuantos asuntos, litigios y débitos concier-
nan a las cuentas de la Hacienda Regia. Hubo que esperar sin embargo a
la Real Cédula de 10 de noviembre de 1828, durante el reinado de Fernan-
do VII, para encontrar una norma reguladora que diferenciase las compe-
tencias administrativas y las jurisdiccionales.

Posteriormente, la Ley de 25 de agosto de 1851 estableci6 por primera
vez un sistema procesal para la jurisdiccién del TCu, constituyendo un
modelo de jurisdiccién delegada importado de Francia y la Ley de 25 de
junio de 1870 reconocié al TCu una jurisdiccién especial y privativa, ca-
racteres que se mantuvieron reconocidos en la Ley Organica de 29 de ju-
nio de 1934. Finalmente, la Ley Organica de 3 de diciembre de 1953, mo-
dificada parcialmente por la de 23 de diciembre de 1961 supuso el antece-
dente mas directo de la actual regulacion, y en ella se reconocié de nuevo
la funcién jurisdiccional ejercida por el TCu de modo supremo.

En la actualidad, el articulo 2.b) de la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas enumera como funciones propias de este 6rgano, la fiscalizacién
externa, permanente y consuntiva de la actividad econdémico-financiera
del sector publico, y el enjuiciamiento de la responsabilidad contable en
que incurran quienes tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos
publicos.

3. CARACTERISTICAS DE LA JURISDICCION CONTABLE

La Ley Organica del Tribunal de Cuentas determina de modo esencial
el alcance y los caracteres de la jurisdiccién contable, estableciendo que
el enjuiciamiento contable, como jurisdiccion propia del TCu, se ejerce
respecto de las cuentas que deban rendir quienes recauden, intervengan,
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administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o efectos pu-
blicos y se extiende a los alcances de caudales o efectos publicos, asi como
a las obligaciones accesorias constituidas en garantia de su gestion. Asi-
mismo, la citada Ley Organica afirma que la jurisdicciéon contable es nece-
saria e improrrogable, exclusiva y plena y es compatible respecto de unos
mismos hechos con el ejercicio de la potestad disciplinaria y con la actua-
ciéon de la jurisdiccién penal.

El alcance de la competencia de la jurisdiccién contable se delimita asi
de modo positivo y también de forma negativa al preverse expresamente
que no correspondera a la jurisdiccion contable el enjuiciamiento de los
asuntos o cuestiones atribuidos a la competencia del Tribunal Constitu-
cional o de los distintos érdenes de la jurisdiccién ordinaria, sin perjuicio
de la competencia por razén de prejudicialidad.

4. EL FUNCIONAMIENTO DE LA JURISDICCION CONTABLE

La funcién de enjuiciamiento contable atribuida al TCu se ejerce por la
Seccién de Enjuiciamiento, integrada por su Presidente y los Consejeros
de Cuentas a quienes, como 6rganos de primera instancia o adscritos a la
Sala o Salas del Tribunal, corresponde conocer de los procedimientos ju-
risdiccionales, que son fundamentalmente el procedimiento de reintegro
por alcance, el juicio de cuentas y el expediente de cancelacion de fianzas.
La funcioén jurisdiccional presenta la particularidad, frente a la fiscalizado-
ra, de que se ejerce en exclusiva por los 6rganos integrados en la Seccién
de Enjuiciamiento pues los Consejeros de Fiscalizacion no ejercen tareas
enjuiciadoras, excepto en los casos en que sea preciso sustituir a alguno
de los Consejeros de Enjuiciamiento y con la salvedad de su funcién de
tramitacion de la pieza separada previa al juicio de cuentas, cuya natura-
leza jurisdiccional es discutida, mientras que los Consejeros de Enjuicia-
miento si ejercen tareas fiscalizadoras como miembros del Pleno, a quien
le corresponde ejercer la funcién fiscalizadora, de acuerdo con el articulo
21.3 de la Ley Organica 2/1982.

Esta circunstancia ha avivado un debate doctrinal sobre la posible
«contaminacién» de los Consejeros de Cuentas que, habiendo votado un
informe de fiscalizaciéon como miembros del Pleno, conozcan posterior-
mente de un procedimiento jurisdiccional que traiga causa de dicho infor-
me, existiendo autores que propugnan una separacion mas nitida entre
las dos funciones del TCu. El informe de la revisiéon entre pares del TCu
presentado en junio de 2015 y elaborado por un equipo revisor formado
por miembros del Tribunal de Contas de Portugal y del Tribunal de Cuen-
tas Europeo se pronuncio6 al respecto e incluyé entre los aspectos a mejo-
rar que «La participacion de los Consejeros de la Seccion de Enjui-
ctamiento en el debate y la votacion de los informes de fiscalizacion
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no es apropiada para garantizar la imparcialidad de sus decisiones
Jurisdiccionales». Por este motivo, el informe recogié en sus recomen-
daciones sobre la funcién de enjuiciamiento que «Los Consejeros de la
Seccion de Enjguiciamiento no deberian debatir y votar los informes
de fiscalizacion».

No obstante, el citado informe realizé una valoracién general positiva
del ejercicio de la funcién jurisdiccional por parte del TCu, destacando,
por ejemplo, que los procesos jurisdiccionales estan bien organizados y
documentados, que respetan las garantias procesales y el derecho de de-
fensa y las garantias de las partes, asi como que la organizacién de la Sec-
cion de Enjuiciamiento resulta en general idénea para el ejercicio de sus
funciones.
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1. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

a) Sentencias:

Sentencia del Tribunal Constitucional de 31 de enero de 1991 (Actua-
ciones Previas).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 15 de octubre de 1988 (Control
Externo).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de junio de 2010 (Control
Externo).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 21 de diciembre de 1989
(Control Externo).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 10 de noviembre de 2004
(Control Externo).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de enero de 2010 (Control
Externo).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de junio de 1993 (el dafio
como requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia del Tribunal Constitucional 27/81 (ciclo presupuestario).
Sentencia del Tribunal Constitucional de 13 de julio de 2000 (Tribunal
de Cuentas —fiscalizacion-).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de abril de 2001 (Tribunal
de Cuentas —fiscalizacion-).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 17 de octubre de 1988 (Tribu-
nal de Cuentas —fiscalizacién-).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de junio de 2010 (Tribunal
de Cuentas —fiscalizacion-).

Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de diciembre de 2013
(presupuesto).
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b) Autos:

Auto del Tribunal Constitucional de 27 de abril de 1983 (presuncién de
inocencia).

2. TRIBUNAL SUPREMO

a) Sentencias:

Sentencia Sala Tercera del Tribunal Supremo de 19 de febrero de 1985
(responsabilidad contable — requisitos).

Sentencia Sala Tercera del Tribunal Supremo de 26 de marzo de 1990
(responsabilidad contable — requisitos).

Sentencia Sala Tercera del Tribunal Supremo de 19 de septiembre
de 2001 (responsabilidad contable — requisitos).

Sentencia Sala Tercera del Tribunal Supremo de 25 de febrero de 2016
(prescripcion de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 29 de septiembre
de 2009 (gestion de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 19 de septiembre
de 2001 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 1 de diciembre
de 2000 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 25 de enero
de 1994 (gestiéon de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 8 de noviembre
de 1996 (gestiéon de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 30 de mayo
de 1994 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 17 de enero
de 1966 (gestion de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 23 de diciembre
de 1967 (Gestion de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 20 de octubre
de 1970 (gestiéon de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 29 de febrero
de 1988 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 22 de mayo
de 1990 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 14 de mayo
de 1992 (gestion de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 27 de mayo
de 1993 (gestion de fondos puiblicos).
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Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 14 de marzo
de 1995 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 12 de febrero
de 1979 (gestién de fondos publicos).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 21 de diciembre
de 1999 (extraneus).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 28 de marzo
de 2001 (extraneus).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 25 de julio
de 2002 (extraneus).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 16 de mayo
de 2012. (extraneus).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 26 de septiem-
bre de 2013 (extraneus).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 5 de julio de 2004
(extraneus).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 8 de noviembre
de 2006 (extraneus).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 17 de abril
de 2008 (extraneus).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 4 de febrero de 2009.
Voto particular del magistrado Excmo. Sr. D. Emilio Frias Ponce.
Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 24 de mayo
de 2010 (extraneus).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2011
(extraneus).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 18 de octubre
de 1986 (naturaleza juridica de la fiscalizacion).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 13 de abril
de 1998 (diligencia exigible).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 26 de enero
de 2016 (diligencia exigible).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 27 de noviembre
de 1999 (malversaciéon contable).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 25 de octubre
de 2002 (malversacion contable).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 2 de julio de 2004
(malversacion contable).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2011
(malversacién contable).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 28 de noviembre
de 2012 (malversacién contable).
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Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 23 de diciembre
de 2013 (malversacién contable).

Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 30 de julio
de 2010 (pagos indebidos).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 28 de noviembre
de 2012 (pagos indebidos).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 21 de enero
de 2015 (pagos indebidos).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 20 de febrero
de 2015 (pagos indebidos).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 28 de noviembre
de 2012 (concepto de alcance).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 22 de diciembre
de 2015 (compatibilidad de la Jurisdiccién Contable con otras Jurisdic-
ciones).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 11 de marzo
de 2015 (compatibilidad de la Jurisdiccién Contable con otras Jurisdic-
ciones).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 3 de junio
de 2015 (compatibilidad de la Jurisdiccién Contable con otras Jurisdic-
ciones).

Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 15 de diciembre
de 2016 (compatibilidad de la Jurisdiccién contable con otras Jurisdic-
ciones).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 28 de noviembre
de 2012 (compatibilidad de la Jurisdiccién Contable con otras Jurisdic-
ciones).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 28 de noviembre
de 2012 (Juicio de Cuentas).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 18 de octubre
de 1986 (procedimiento fiscalizador).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 25 de abril
de 2007 (procedimiento fiscalizador).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 11 de julio de 2007
(procedimiento fiscalizador).

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 25 de mayo
de 1995.

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 18 de febrero
de 1998 (el dafio como requisito de la responsabilidad contable).
Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 18 de octubre
de 1986 (ciclo presupuestario).
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Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 30 de enero
de 2012 (Informe de fiscalizacién).

b) Autos:

Auto de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 2000
(procedimiento fiscalizador).

Auto de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 2000
(Informe de Fiscalizacion).

3. SALA DE JUSTICIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

a) Sentencias:

Sentencia Sala de Justicia de 30 de junio de 1992 (responsabilidad con-
table — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 14 de noviembre de 2003 (responsabili-
dad contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 14 de julio de 2005 (responsabilidad con-
table — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 25 de abril de 2008 (responsabilidad con-
table — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 17 de octubre de 2016 (responsabilidad
contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 30 de septiembre de 1999 (responsabili-
dad contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 3 de febrero de 2005 (responsabilidad
contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 27 de octubre de 2007 (responsabilidad
contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 29 de abril de 2014 (responsabilidad con-
table — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 20 de noviembre de 1996 (responsabili-
dad contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 6 de junio de 2007 (responsabilidad con-
table — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 29 de junio de 2016 (Responsabilidad con-
table — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 15 de marzo de 2001 (responsabilidad
contable — requisitos).

Sentencia Sala de Justicia de 27 de marzo de 2012 (responsabilidad
contable subsidiaria).

Sentencia Sala de Justicia de 24 de julio de 2007 (transmisién de la
responsabilidad contable).
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Sentencia Sala de Justicia de 8 de noviembre de 2012 (transmisién de
la responsabilidad contable).

Sentencia Sala de Justicia de 7 de marzo de 2013 (transmision de la
responsabilidad contable).

Sentencia Sala de Justicia de 25 de febrero de 2009 (expedientes admi-
nistrativos de responsabilidad contable).

Sentencia Sala de Justicia de 23 de diciembre de 2003 (compatibilidad
Jurisdiccién Contable-Jurisdiccién Contencioso-Administrativa).
Sentencia Sala de Justicia de 7 de abril de 2006 (compatibilidad Juris-
diccién Contable-Jurisdiccion Contencioso-Administrativa).

Sentencia Sala de Justicia de 14 de julio de 2004 (Actuaciones Previas).
Sentencia de la Sala de Justicia de 26 de marzo de 1993 (gestién de
fondos publicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 6 de junio de 2007 (gestién de fondos
publicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 13 de septiembre de 2004 (gestion
de fondos ptiblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 28 de febrero de 2001 (gestion de
fondos ptblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 29 de julio de 1992 (gestién de fon-
dos publicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 13 de diciembre de 2004 (gestién de
fondos puiblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 25 de marzo de 2011 (gestién de
fondos ptblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 25 de septiembre de 1998 (gestion
de fondos ptiblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 29 de septiembre de 2009 (gestion
de fondos publicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 21 de noviembre de 1996 (gestién de
fondos puiblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 8 de julio de 2010 (gestién de fondos
publicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 19 de diciembre de 2011 (gestién de
fondos puiblicos).

Sentencia de la Sala de Justicia de 25 de abril de 2007 (extraneus).
Sentencia de la Sala de Justicia de 21 de septiembre de 2016 (extra-
neus).

Sentencia de la Sala de Justicia 1/07 (diligencia exigible).

Sentencia de la Sala de Justicia 16/04 (diligencia exigible).

Sentencia de la Sala de Justicia de 17 de diciembre de 1998 (diligencia
exigible).
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Sentencia de la Sala de Justicia de 2 de marzo de 2010 (diligencia exigible).
Sentencia de la Sala de Justicia de 29 de diciembre de 2006 (malversa-
cién contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 14 de marzo de 2007 (pagos indebidos).
Sentencia de la Sala de Justicia de 17 de marzo de 2010 (pagos indebidos).
Sentencia de la Sala de Justicia de 3 de marzo de 2004 (concepto de
alcance).

Sentencia de la Sala de Justicia de 10 de marzo de 1995 (concepto de
alcance).

Sentencia de la Sala de Justicia de 14 de julio de 2004 (concepto de al-
cance).

Sentencia de la Sala de Justicia de 13 de julio de 2017 (compatibilidad
de la Jurisdiccién Contable con otras jurisdicciones).

Sentencia de la Sala de Justicia de 25 de mayo de 2012 (compatibilidad
de la Jurisdiccion Contable con otras jurisdicciones).

Sentencia de la Sala de Justicia de 11 de noviembre de 2015 (compati-
bilidad de la Jurisdicciéon Contable con otras jurisdicciones).

Sentencia de la Sala de Justicia de 7 de noviembre de 2012 (compatibi-
lidad de la Jurisdiccién Contable con otras jurisdicciones).

Sentencia de la Sala de Justicia de 29 de julio de 2004 (actuaciones
previas de los procedimientos de reintegro por alcance).

Sentencia de la Sala de Justicia de 28 de octubre de 2005 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala del Justicia de 28 de enero de 1993 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 15 de abril de 1994 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 14 de julio de 2004 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 1 de marzo de 2012 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 27 de septiembre de 2016 (el dafo
como requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 7 de junio de 2016 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 24 de mayo de 2010 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

Sentencia de la Sala de Justicia de 12 de diciembre de 2016 (Informe de
fiscalizacion).

Sentencia de la Sala de Justicia de 26 de mayo de 2015 (Informe de
fiscalizacion).
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— Sentencia de la Sala de Justicia de 24 de julio de 2014 (Informe de fis-
calizacion).

b) Autos:

— Auto de la Sala de Justicia de 5 de mayo de 2004 (Actuaciones Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 16 de diciembre de 2004 (Actuaciones
Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 27 de febrero de 2003 (Actuaciones Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 10 de abril de 2003 (Actuaciones Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 4 de junio de 2003 (Actuaciones Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 23 de julio de 2003 (Actuaciones Previas).

— Auto dela Sala de Justicia de 28 de julio de 2002 (Actuaciones Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 26 de noviembre de 1999 (Actuaciones
Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 28 de octubre de 1998 (Actuaciones Previas).

— Auto de la Sala de Justicia de 11 de enero de 1986 (Acciéon publica).

— Auto de la Sala de Justicia de 29 de octubre de 1993 (Accién puiblica).

— Auto de la Sala de Justicia de 4 de junio de 2003 (Diligencias Preliminares).

— Auto de la Sala de Justicia de 5 de julio de 2004 (Diligencias Preliminares).

— Auto de la Sala de Justicia de 1 de diciembre de 2005 (Pieza separada
del Juicio de Cuentas).

— Auto de la Sala de Justicia de 10 de noviembre de 1999 (Pieza separada
del Juicio de Cuentas).

— Auto de la Sala de Justicia de 25 de noviembre de 1999 (Pieza separada
del Juicio de Cuentas).

— Auto de la Sala de Justicia de 21 de julio de 2008 (Pieza separada del
Juicio de Cuentas).

— Auto de la Sala de Justicia de 30 de octubre de 1992 (Diligencias Preli-
minares de los procedimientos de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 27 de noviembre de 1992 (Diligencias
Preliminares de los procedimientos de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 5 de julio de 2004 (Diligencias Prelimina-
res de los procedimientos de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 5 de mayo de 2004 (Actuaciones Previas
del procedimiento de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 16 de diciembre de 2004 (Actuaciones
Previas del procedimiento de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 23 de julio de 2003 (Actuaciones Previas
de los procedimientos de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 14 de julio de 2004 (Actuaciones Previas
de los procedimientos de reintegro por alcance).
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— Auto de la Sala de Justicia de 5 de mayo de 2008 (Actuaciones Previas
de los procedimientos de reintegro por alcance).

— Auto de la Sala de Justicia de 13 de noviembre de 2003 (el dafio como
requisito de la responsabilidad contable).

— Auto de la Sala de Justicia de 8 de marzo de 2002 (liquidacién provisional).

— Auto de la Sala de Justicia de 23 de julio de 2003 (liquidacién provisional).

— Auto de la Sala de Justicia de 22 de septiembre de 2005 (liquidacién
provisional).

4. SENTENCIAS DE PRIMERA INSTANCIA DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS

— Sentencia del Departamento Tercero de la Seccién de Enjuiciamiento
de 19 de enero de 2017 (extraneus)

— Sentencia del Departamento Tercero de la Seccién de Enjuiciamiento
de 12 de noviembre de 2015 (extraneus).

5. SENTENCIA DEL TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS
HUMANOS

— Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 10 de mayo
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