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I LA JURISDICCION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS.

A) Concepto y naturaleza. Justificacion.

1. Concepto y naturaleza.

La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas aparece reconocida por la vigente
Constitucion Espanola de 1978 en su articulo 136, precepto que incardinado en el
Titulo VII del texto constitucional, Economia y Hacienda, instituye y regula la figura
de dicho Tribunal.

El parrafo segundo del articulo 136.2 de la Constitucion dice:

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

Asi nuestra Superley instituye una funcion jurisdiccional del Tribunal de
Cuentas y la encadena a la existencia de infracciones y responsabilidades.

Esto es, ordena el legislador constitucional al supremo 6rgano fiscalizador de
las cuentas elaborar un informe anual para su remision al Poder Legislativo,
debiendo comunicar por medio del mismo las infracciones o responsabilidades en
que a juicio del Tribunal se haya incurrido, pero sin perjuicio de proceder respecto
de las mismas en el ejercicio de su propia jurisdiccion.

No se dice expresamente en que consiste la jurisdiccion del Tribunal de
Cuentas, pero si se indica que esta orientada hacia la investigacion, y determinacion
de infracciones y la exigencia de las derivadas responsabilidades.

En desarrollo del articulo 136 de la Constitucién se aprobo la Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCu)..

El articulo 1 de dicha Ley recoge la expresion constitucional de “sin perjuicio
de su propia jurisdiccidon”, y el articulo 2 dota de contenido a dicha funcion
jurisdiccional al decir que constituye funcion del Tribunal de Cuentas “el
enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que incurran aquéllos que
tengan a su cargo el manejo de los caudales o efectos publicos”.

El articulo 15 de la Ley Organica en linea de desarrollo del articulo 2 antes
citado dice:



“1. El enjuiciamiento contable, como jurisdiccién propia del Tribunal
de Cuentas, se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir
quienes recauden, intervengan, administren, custodien, manejen o
utilicen bienes, caudales o efectos publicos.

2. La jurisdiccion contable se extiende a los alcances de caudales
o efectos publicos, asi como a las obligaciones accesorias
constituidas en garantia de su gestion.”

De otro lado el articulo 38, primero de los que componen el Titulo IV de la Ley
Organica titulado “la responsabilidad contable”, dice en su primer parrafo:

“1. El que por acciéon u omisién contraria a la Ley originare el
menoscabo de los caudales o efectos publicos quedara obligado a la
indemnizacién de los dafos y perjuicios causados”.

De acuerdo a lo hasta ahora expuesto podriamos definir la jurisdiccion del
Tribunal de Cuentas como “la potestad de juzgar y ejecutar las
responsabilidades de caracter patrimonial en que hubieran incurrido en el
ejercicio de sus funciones gestoras aquéllos que tengan a su cargo el manejo
de los caudales o efectos publicos”.

Efectivamente, la conjuncion del articulo 136 de la Constitucion con los
articulos 1, 2, 15y 38 de la Ley Organica de 12 de mayo de 1982, e interpretado a la
luz del articulo 117.3 de la Constitucidn y del articulo 1 de la Ley Organica del Poder
Judicial, de 1 de julio de 1985, nos permite extraer las siguientes notas definidoras:

a) Funcion jurisdiccional, esto es, ejecutar y hacer ejecutar lo
juzgado.

b) Funcion que se ejerce respecto de los que gestionan,
manejan, o administran fondos publicos.

c) Funcion que tiene por finalidad determinar los menoscabos
que aquéllos hayan podido ocasionar en el ejercicio de las
indicadas funciones en los fondos publicos, a consecuencia
de infracciones legales.

d) Funcion por cuyo ejercicio se determina la cuantia de la
indemnizacién a satisfacer, se condena a su pago al
responsable, y se le exige el mismo coactivamente, en
caso de ser necesario.

En lo que concierne a la naturaleza de la funcién de enjuiciamiento contable
del Tribunal de Cuentas debe afirmarse que es de caracter jurisdiccional, tal como
declaro sin titubeos el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 17 de octubre de
1988, de la que reproducimos los siguientes parrafos.

5



“El enjuiciamiento contable, por el contrario, aparece configurado
como una actividad de naturaleza jurisdiccional. La Ley Organica,
utilizando la expresion contenida en el articulo 136.2, parrafo
segundo de la Constitucidn, califica al enjuiciamiento contable de
“jurisdiccion propia” del Tribunal de Cuentas (art. 15.1),
atribuyéndole las notas de “necesaria e improrrogable, exclusiva y
plena” (art. 17.1), al mismo tiempo que garantiza la independencia e
inamovilidad de sus miembros disponiendo, en concordancia
también con lo establecido en el apartado tercero del mencionado
precepto constitucional, que estaran sujetos a las mismas causas de
incapacidad, incompatibilidad y prohibiciones fijadas para los
Jueces en la Ley Organica del Poder Judicial (art. 33.1).

La actividad de la Seccion de Enjuiciamiento del Tribunal de
Cuentas —que se organiza en salas (art. 24)- consiste en aplicar la
norma juridica al acto contable, emitiendo en juicio sobre su
adecuacion a ella y declarando, en consecuencia, si existe o no
responsabilidad del funcionario, absolviéndolo o condenandolo y, en
este ultima hipétesis, ejecutando coactivamente su decision. Y todo
ello a través de un procedimiento judicial, regulado en el capitulo
tercero del titulo V y desarrollado en la Ley del Funcionamiento del
Tribunal, en el que aparecen los elementos objetivos, subjetivos y
formales que caracterizan a un proceso. Por otra parte, sus
resoluciones, en los casos y en la forma que determina su Ley de
Funcionamiento, son susceptibles del recurso de casacién y revisién
ante el Tribunal Supremo (art. 49) y, si bien la Ley de Procedimiento
Administrativo resulta supletoria de las normas reguladoras de los
procedimientos fiscalizadores (Disposicion final segunda, 1), para el
ejercicio de las funciones jurisdiccionales se aplica supletoriamente
la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y
las de Enjuiciamiento Civil y Criminal (Disposicién final segunda 2).

La distinta naturaleza de ambas funciones explica que, mientras la
Ley Organica del Tribunal de Cuentas califica a éste como supremo
organo fiscalizador (art. 1.1), en cambio lo considere, en cuanto a su
funcion de enjuiciamiento contable, Unico en su orden, abarcando su
jurisdiccion —que tiene el caracter de exclusiva y plena- todo el
territorio nacional (art. 12). Y, si bien en dicha Ley se parte de la
existencia de oérganos fiscalizadores de cuentas que pueden
establecer los Estatutos de las Comunidades Auténomas, no ocurre
lo mismo con los 6rganos de enjuiciamiento contable. Por ello, aun
cuando se prevé que las Comunidades Auténomas puedan realizar
su propia funcioén fiscalizadora, no existe esta prevision respecto a la
actividad jurisdiccional, limitandose el art. 26.3 de la Ley a disponer
que “en las Comunidades auténomas cuyos Estatutos hayan
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establecido é6rganos propios de fiscalizacion, el Tribunal podra
delegar en éstos las instruccion de los procedimientos
jurisdiccionales para el enjuiciamiento de la responsabilidad
contable en que incurran quienes tengan a su cargo el manejo de
caudales o efectos publicos”.

En el mismo sentido se pronunciaron las Sentencias del propio Tribunal
Constitucional de 31 de enero de 1991 y 18 de septiembre de 2000.

2. Justificacion.

Realmente bastaria con decir que la jurisdiccion del Tribunal de Cuentas esta
reconocida por la Constitucion y por las leyes de desarrollo para poder contestar al
tema de su justificacion diciendo, sin mas, que su existencia deriva del hecho de ser
una institucién de rango constitucional.

Ahora bien, cuando planteamos la cuestidon de su justificacion queremos ir
mas alla, esto es, queremos abordar abiertamente los fundamentos teleolégicos de
Su presencia en nuestro ordenamiento juridico actual.

La respuesta a dicho planteamiento puede consistir en afirmar que la
existencia de la jurisdiccion contable en nuestro Derecho espafiol actual se asienta
en dos ordenes de motivos. Efectivamente, razones histéricas, por un lado, y
criterios de oportunidad, de otro lado, justificarian dicha controvertida presencia.

El Tribunal de Cuentas es una de las instituciones mas veteranas del Estado
espanol. El reinado de Juan Il de Castilla, a mediados del siglo XV, ve el nacimiento
de la institucion que nos ocupa. Las sucesivas reformas llevadas a cabo en su
regulacion (mas espaciadas en los siglos XVI hasta el XVIII, continuas en el siglo
XIX, y no pocas en el siglo XX) mantienen al Tribunal de Cuentas como un 6rgano
de la Administracion de Justicia, con competencias penales hasta el siglo pasado.

Si bien justificar la existencia de una institucion sobre una base histérica
tendria siempre grandes detractores, es lo cierto que el devenir de los
acontecimientos y la sucesion de hechos, asi como el respeto a lo que ha sido
tradicidn en largos periodos de tiempo, justifica no pocas veces la existencia de
instituciones politicas, normas juridicas, divisiones territoriales y estructuras
sociales, que a veces se cuestionan con mayor o menor intensidad. Asi podemos
afirmar que la inercia histérica con su tracto sucesivo explica en gran medida lo que
hoy dia somos y como somos.

En cuanto a una posible justificacion de la existencia de la jurisdiccion del
Tribunal de Cuentas sobre criterios de oportunidad, podria decirse que vivimos en el



mundo de la especializacion, un mundo en el que humanismo renacentista y el
generalismo constituyen mas bagaje cultural que acreditacién profesional.

Sobre dicho planteamiento el hecho de que el Tribunal de Cuentas sea el
Supremo o6rgano fiscalizador del Estado y perito maximo en el examen y valoracion
de la gestion econdmica y financiera del sector publico, haria aconsejable, dada la
especial cualificacion del érgano y de las personas que prestan en él sus servicios,
aprovechar esa estructura en su conjunto para no solo detectar irregularidades y
recomendar comportamientos de mejora de la gestidn fiscalizada, sino también para
poder perseguir en la misma sede, con indudable economia de medios, las
responsabilidades econdmicas derivadas de una gestion contraria al ordenamiento
juridico y causante de perjuicios a los fondos publicos. Ademas del aprovechamiento
de la especializacion tanto del érgano como de las personas y del logro de una
indudable economia de medios, los principios de inmediatez y de celeridad
abonarian la justificacion de que la misma Institucién que fiscalice sea, a su vez, la
que exija el reintegro de los dafos causados al patrimonio publico por las personas a
quienes se encargo su gestion.

B) Extension y limites. Compatibilidad con la jurisdicciéon penal.
Extension.

Una vez examinados el concepto y la naturaleza de la jurisdiccion contable
debemos analizar las cuestiones referentes a su extension y limite, partiendo del
articulo 49 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, de 5 de abril de
1988, (LFTCu):

"1. La jurisdiccion contable conocera de las pretensiones 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 caudales o efectos a consecuencia
de acciones u omisiones contrarias a las leyes reguladoras 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.
Sélo conocera de las responsabilidades subsidiarias, cuando Ia
responsabilidad directa, previamente declarada y no hecha efectiva, sea
contable.

2. No correspondera a la jurisdiccion contable el enjuiciamiento de los
asuntos o cuestiones atribuidos a la competencia del Tribunal Constitucional
o de los distintos 6rdenes de la jurisdiccion ordinaria, en los términos
prevenidos en el articulo 16 de la Ley Organica 2/1982 y sin perjuicio de la



competencia por razén de prejudicialidad a que se refiere el articulo 17.2 de
la misma.

En consecuencia, los 6rganos de la jurisdiccion contable podran
apreciar, incluso de oficio, su falta de jurisdiccién o competencia en la forma
establecida en la Ley reguladora del proceso contencioso-administrativo.

3. 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 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 danos y perjuicios causados en los caudales o efectos publicos".

Este articulo recoge en su apartado 1° la extension de la jurisdiccién contable,
al establecer de que tipo de pretensiones conocera la misma, si bien no nos vamos a
detener en estas "pretensiones" a que se refiere el precepto, y a los requisitos que
deben contener, ya que seran analizados mas adelante con el debido detalle, al hablar
de los aspectos sustantivos de la responsabilidad contable, remitiéndonos por lo tanto
a lo que diremos entonces.

Ademas de este precepto, debemos acudir a los articulos 17 y 46 de la LOTCu,
que se refieren también a la extension de la jurisdiccion contable:

". La jurisdiccién contable es necesaria e improrrogable, exclusiva y
plena.

2. Se extendera, a los solos efectos del ejercicio de su funcién, al
conocimiento y decision en las cuestiones prejudiciales e incidentales, salvo
las de caracter penal, que constituyan elemento previo necesario para la
declaracion de responsabilidad contable y estén con ella relacionadas
directamente.

3. La decision que se pronuncie no producira efectos fuera del ambito
de la jurisdicciéon contable".

Articulo 46 LOTCu.:

"Los 6rganos del TCu que fueren competentes para conocer de un
asunto lo seran también para todas sus incidencias y para ejecutar las
resoluciones que dictaren.

La competencia de los 6rganos de la jurisdiccion contable no sera
prorrogable y podra ser apreciada por los mismos, incluso de oficio, previa
audiencia de las partes".



Articulo 85 (LFTCu.):

"Una vez firme la sentencia se procedera a su ejecucion de oficio o a
instancia de parte, por el mismo 6rgano jurisdiccional que la hubiera dictado
en 1? instancia,..."

En este sentido, la jurisdiccion contable conoceran por lo tanto, o mas bien se
extendera, por un lado no solo a jugar las cuestiones que le sean sometidas, sino
también a ejecutar las resoluciones que dicte una vez sean firmes, bien de oficio o a
instancia de parte, y en la forma prevista para el proceso civil, debiendo llevarse a
cabo por el érgano que dictd la sentencia en primera instancia; y por otro lado
conocera también de todas las cuestiones prejudiciales e incidentales, salvo las de
caracter penal, cuyo conocimiento sea elemento necesario para la declaracion de
responsabilidad y estén directamente relacionadas con ellas, si bien dichos
pronunciamientos se entenderan hechos exclusivamente a los efectos de dicho
conocimiento, no produciendo la resolucion que se dicte sobre ellos efectos fuera del
ambito de la jurisdiccion contable.

Teniendo en cuenta los anteriores preceptos, en los que se regula la extension
de la jurisdiccion contable se pueden considerar garantizados los derechos de los
particulares a que se refiere el articulo 24 de la CE, que establece que todos tienen
derecho a la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e
intereses sin que en ningun caso pueda producirse indefensién, mas aun si lo
ponemos en relacion con el articulo 117.3 de la CE, que establece que el ejercicio de
la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo
juzgado corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados por
las leyes, segun las normas de competencia y procedimiento que los mismos
establezcan.

Al tener la jurisdiccion contable los caracteres de necesaria, improrrogable,
exclusiva y plena, solo podran los érganos de la jurisdiccion contable enjuiciar la
responsabilidad contable en que incurran quienes tengan a su cargo el manejo de
caudales o efectos publicos, no pudiendo atribuirse a otros 6rganos el conocimiento
de dichos asuntos, salvaguardandose asi, a través del articulo 41 LOTCu, la
exclusividad del Tribunal al reconocerle la facultad de avocacion y el conocimiento de
los recursos contra las resoluciones de la Administracion en que se declaren
responsabilidades contables. La improrrogabilidad de la jurisdiccion contable se
establece en los articulos 17 y 46 de la LOTCu, pudiendo apreciarse de oficio la falta
de jurisdiccion, cuestion recogida en términos similares a lo establecido en el articulo
9.6 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ). Tampoco podemos dejar de hacer
referencia a su caracter de plena, habida cuenta de las facultades que ostenta en el
ambito jurisdiccional, pudiendo entrar a resolver cualquier tema que se le presente,
inclusivo los de distintos érdenes jurisdiccionales, si bien en este caso a titulo de
prejudicialidad.
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Tampoco podemos dejar de hacer referencia a lo recogido en el articulo 18
LOTCu y 49 de la LFTCu, que establecen la compatibilidad de la jurisdiccion contable,
respecto de unos mismos hechos, con el ejercicio de la potestad disciplinaria y con la
actuacion de la jurisdiccién penal, lo que refuerza su caracter de exclusividad vy
distingue la potestad jurisdiccional del Tribunal de Cuentas del ejercicio de
actuaciones administrativas.

"18.1 La jurisdiccion contable es compatible respecto de unos mismos
hechos con el ejercicio de la potestad disciplinaria y con la actuacién de la
jurisdiccién penal.

2. Cuando los hechos fueren constitutivos de delito, la responsabilidad
civil sera determinada por la jurisdiccion contable en el ambito de su
competencia”.

"49.3. 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 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 daifos y perjuicios causados en los caudales o efectos publicos".

Del articulo 18 LOTCu y 49 de la LFTCu resulta clara la compatibilidad entre la
jurisdiccion contable y la penal respecto de unos mismos hechos, pues se enjuician
responsabilidades distintas. En la jurisdiccion penal se manifiesta el ius puniendi del
Estado como el derecho a imponer las penas previamente definidas a las personas
criminalmente responsables, en cambio la jurisdiccién contable tiene por objeto el
enjuiciamiento de la responsabilidad contable definida en los articulos 38.1 de la
LOTCu en relacién con el articulo 49.1 de la Ley 7/1988, que origina la indemnizacion
de dafos y perjuicios.

Esta caracterizacion legal de la pretension contable y, consiguientemente, de la
responsabilidad contable, de caracter patrimonial y reparatorio, y por lo tanto
encaminada a la indemnizacion de los dafos y perjuicios causados, determina, ante el
enjuiciamiento de un mismo hecho por los 6rdenes jurisdiccionales penal y contable,
la no vulneracion del principio constitucional non bis in idem, pues se contempla el
mismo hecho desde diferentes perspectivas, al no existir una identidad de ambito
competencial entre la jurisdiccion penal y la contable. Por lo tanto unos mismos
hechos pueden ser enjuiciados por ambas jurisdicciones, pudiendo no ser
constitutivos de infraccién penal y si de un supuesto de responsabilidad contable, y
viceversa, pero cuando se parte de unos mismos hechos y se les somete a un doble y
simultaneo enjuiciamiento -penal y contable-, la declaracion de existencia o
inexistencia de los mismos y de su autoria habra de ser unica y correspondera, en
principio, a la jurisdiccion penal como prevalente. Si ésta declara que los hechos
existen pero no son constitutivos de delito, el enjuiciamiento de la posible
responsabilidad contable correspondera en exclusiva a la jurisdiccion de este Tribunal.
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Si declara la existencia de los hechos y éstos merecen la doble conceptuacion de
infraccidén penal y supuesto de responsabilidad contable, esta ultima sera determinada
por este Tribunal conforme se desprende del articulo 18.2 de la Ley Organica. Pero si,
atribuida a los tan repetidos hechos la doble condicion de ser constitutivos de
responsabilidad penal y contable, la jurisdiccién penal declarase la inexistencia de los
hechos, 0 no ser el autor el originariamente imputado o iniciado en responsabilidad,
evidentemente esta declaracion vincularia, por los argumentos anteriormente
expuestos, a la jurisdiccion contable.

Por lo tanto unos mismos hechos pueden ser enjuiciados por ambas
jurisdicciones, dado que la prevalencia del orden penal lo es solo respecto de la
fijacién de los hechos y autoria de los mismos, pero no respecto de la apreciacion de
los mismos, como tienen declaradas las sentencias del Tribunal Constitucional de 26
de Julio de 1983 y 21 de Mayo de 1984, asi como la de 26 de Noviembre de 1985.

Por ultimo, en aquellos casos en que las sentencias penales contengan
pronunciamientos sobre responsabilidades civiles, cuando debiera ser la jurisdiccion
contable la que hubiere conocido de las mismas, conforme al articulo 18.2 LOTCu, por
ser delitos en los que existe un dano o menoscabo en fondos publicos por quienes
tienen a su cargo el manejo de los mismos, dichas sentencias se dictarian con notable
exceso de jurisdiccion, comprometiendo no solo el caracter pleno y exclusivo de la
jurisdiccion contable, sino también su necesidad e improrrogabilidad, notas éstas
reconocidas en el articulo 17.1 de la Ley Organica 2/1982. A estos efectos, la doctrina
del Tribunal es unanime en considerar que los pronunciamientos sobre responsabili-
dades civiles contenidas en sentencias penales, no impiden que el Tribunal de
Cuentas pueda efectuar en su caso la correspondiente declaracion sobre
responsabilidad contable, sin perjuicio de que en fase de ejecucion se tenga en
cuenta, en su caso, lo reintegrado anteriormente para evitar duplicidades que
supongan un enriquecimiento injusto para la Administracion.

Limites.

Una vez analizada la extension de la jurisdiccion contable debemos examinar
los supuestos en que se ve limitada, o lo que es lo mismo, aquellos casos que no
puede enjuiciar por estar atribuidos a otras jurisdicciones, como se recoge en los
siguientes preceptos:

Articulo 49.2 de la LOTCu:

"No correspondera a la jurisdiccion contable el enjuiciamiento de los
asuntos o cuestiones atribuidos a la competencia del Tribunal Constitucional
o de distintos o6rdenes de la jurisdicciéon ordinaria, en los términos
prevenidos en el art. 16 L.O.T.C. y sin perjuicio de la competencia por razén
de la prejudicialidad a que se refiere el 17.2 de la misma".

Articulo 16 de la LOTCu
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"No correspondera a la jurisdiccién contable el enjuiciamiento de:
a) Los asuntos atribuidos a la competencia del Tribunal Constitucional.

b) Las cuestiones sometidas a la jurisdiccion contencioso-
administrativa.

c) Los hechos constitutivos de delito o falta.

d) Las cuestiones de indole civil, laboral o de otra naturaleza
encomendadas al conocimiento de los 6rganos del Poder Judicial®.

Ambos preceptos deben entenderse sin perjuicio de que pueda conocer de las
cuestiones prejudiciales, salvo las de caracter penal, que correspondan a la
jurisdiccion contable en cada caso concreto, si bien las decisiones que se pronuncien
con relacién a ellas no produciran efectos fuera del ambito de la jurisdiccidon contable,
por ser cuestiones cuya competencia corresponde a otros érdenes jurisdiccionales.

Por ultimo los 6rganos de la jurisdiccion contable podran apreciar, incluso de
oficio, su falta de jurisdiccion o competencia, en la forma establecida en la Ley de la
Jurisdiccion Contenciosa administrativa, (articulos 5.2 y 3 LJCA) segun el articulo 49.2
de la Ley de Funcionamiento, y en defecto de esta apreciacion, el articulo 50 de la Ley
de Funcionamiento dispone que:

"Los conflictos que se susciten entre los 6rganos de la jurisdiccion
contable y la Administracion o las restantes jurisdicciones, seran resueltos
de conformidad con la Ley Organica de Conflictos Jurisdiccionales™.

C) Regulacién legal.

La funcion jurisdiccional del Tribunal de Cuentas se encuentra regulada en los
aspectos sustanciales por las tantas veces citada Ley Organica 2/1982, de 12 de
mayo, y por la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.

Tienen caracter supletorio por indicacidon expresa de la susodicha Ley
Organica, la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, la Ley de
Enjuiciamiento Civil y la de Enjuiciamiento Criminal.

Resulta también de aplicacion supletoria en lo que al régimen de los juzgados
y tribunales se refiere la Ley Organica del Poder Judicial.
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La Ley General Presupuestaria, y las respectiva Leyes de Economia y
Hacienda de las Comunidades Auténomas integran asimismo la legislacion
reguladora de las responsabilidades contables.

El Reglamento General de Recaudacion se aplica en la instruccion de las
actuaciones previas a la exigencia de responsabilidad contable.

Finalmente, y siempre con la advertencia de que la enumeracion que
realizamos no es exhaustiva, la Ley Organica de Conflictos Jurisdiccionales resuelve
los conflictos que pudieran plantearse entre la administracion y los 6rganos de la
jurisdiccion contable, asi como los que pudieran surgir entre éstos y los érganos de
la jurisdiccion militar.
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Il ASPECTOS SUSTANTIVOS DEL ENJUICIAMIENTO CONTABLE.

A) Concepto de responsabilidad contable.

La Ley Organica de 12 de Mayo de 1982 contenia ya en su articulado
concretas determinaciones sobre el concepto de responsabilidad contable, sus
efectos, clases,..., siendo la Ley de Funcionamiento de 1988 la que acotd y preciso las
pretensiones de responsabilidad contable que pueden ser ejercidas ante la jurisdiccion
contable, delimitando sus contornos para evitar invadir el ambito de competencias
legalmente atribuido a otros 6rdenes jurisdiccionales. La configuré como aquélla que,
con respecto al principio de unidad jurisdiccional, juzga y ejecuta lo jugado en materia
contable, con los caracteres de necesaria, improrrogable, exclusiva y plena, como
sefala el articulo 17.1 de la LOTCu, por medio de érganos que ostentan innegables
potestades jurisdiccionales y que estan revestidos de la independencia e inamovilidad
que corresponde a los Jueces y Magistrados, estando sometidos a sus mismas
incompatibilidades y prohibiciones.

La primera norma que individualizé el término de responsabilidad contable fue
la Ley Organica de 12 de Mayo de 1982 del Tribunal de Cuentas, abordando con
cierta sistematica su regulaciéon en nuestro ordenamiento juridico y atribuyendo su
conocimiento a la jurisdiccion contable.

El concepto de responsabilidad contable se recogidé en el articulo 38.1 de la
LOTCu:

"El que por accién u omisién contraria a la Ley originare el
menoscabo de los caudales o efectos publicos quedara
obligado a la indemnizacién de los danos y perjuicios causa-
dos".

La formulacion del concepto de responsabilidad contable en el precepto
transcrito era de tal amplitud, que si se admitiera en toda su extension se estaria
determinando la responsabilidad civil frente a las Administraciones publicas, que seria
lo mismo que identificar la responsabilidad contable con aquella en que, en términos
generales y ostentando una naturaleza civil, podrian incurrir los funcionarios y
autoridades frente a las Administraciones receptoras de sus servicios. Intencién que
evidentemente no se tenia, ya que dicha interpretacion pondria en duda el respeto al
principio de exclusividad jurisdiccional y produciria la ineficacia practica de los medios
utilizados para actuarla.
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Para delimitar dicho concepto, la Sala de Apelacion del Tribunal de Cuentas, a
partir de 1983, fue sentando una doctrina de interpretacién sistematica del articulo
38.1 de la Ley Organica, a la luz del resto del articulado de la Ley y, en especial, de
sus articulos 2.b y 15. De esta interpretacién surgieron una serie de elementos
calificadores que contribuyeron a ir perfilando y acotando los contornos practicos y
técnicos de la responsabilidad contable, como objeto del enjuiciamiento contable,
recogiéndose fundamentalmente en los Autos de 11 y 18 de Enero de 1986, 13 de
Marzo de 1987 y 10 de Noviembre de 1988, y en las Sentencias de 18 de Abril de
1986, 22 de Julio y 9 de Septiembre de 1987.

En atencion a todos los condicionamientos que se fueron estableciendo, y
teniendo presente el Informe del Consejo General del Poder Judicial de 26 de Enero
de 1986 al Anteproyecto de la Ley 7/1988 (que resaltaba la necesidad de restringir el
ambito de la jurisdiccion contable para poderla compatibilizar con la ordinaria y no
hacer incidir la norma legal que la regulara en inconstitucionalidad) se establecieran
por la mencionada Ley de Funcionamiento en su articulo 49, las pretensiones de
responsabilidad que podrian ser conocidas por la jurisdiccidon contable, acogiendo en
su practica integridad la doctrina emanada por la Sala de Apelacion. Asi:

"1. La jurisdiccion contable conocera de las pretensiones de
responsabilidad que, desprendiéndose de las cuentas que
deban 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 caudales o efectos a consecuencia de
acciones u omisiones contrarias a las leyes reguladoras del
régimen presupuestario y de contabilidad que resulte aplica-
ble a las entidades del sector publico o, en su caso, a las
personas o entidades perceptores de subvenciones,
créditos, avales y otras ayudas procedentes de dicho sector.
Solo conocera de las responsabilidades subsidiarias, cuando
la responsabilidad directa, previamente declarada y no hecha
efectiva, sea contable".

B) Elementos de la responsabilidad contable.

Del precepto transcrito se pueden extraer los siguientes elementos que sirven
para caracterizar la responsabilidad contable frente a los demas tipos de
responsabilidad, que vienen a coincidir con los elementos calificadores que surgieron
de la sistematica interpretacion que se realizé por la Sala de Apelacion del referido
articulo 38.1 de la LOTCu:
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a) Solo podran incidir en responsabilidad contable quienes tengan a su
cargo el manejo de caudales o efectos publicos.

b) Debe producirse una vulneracion de las obligaciones recogidas en las
leyes reguladoras de la contabilidad publica y del régimen presupues-
tario aplicable al sector publico de que se trate, mediante una accién u
omision.

c) La accion u omision contraria a la Ley debe resultar o desprenderse de
las cuentas, en sentido amplio, que deban rendir quienes recauden,
intervengan o administren, custodien, manejen o utilicen caudales o
efectos publicos.

d) La accion u omision debe estar marcada por una nota de subjetividad, al
necesitar la concurrencia de dolo, culpa o negligencia grave.

e) Debe producirse un menoscabo que sea efectivo, individualizado con
relacion a determinados caudales o efectos publicos, y evaluable
econdémicamente.

f) Debe existir una relacion de causalidad entre la accién u omisién de
referencia y el dafo efectivamente producido.

C) Naturaleza juridica.

Naturaleza.

Teniendo en cuenta lo establecido en el epigrafe anterior, acerca del concepto
de responsabilidad contable, debemos calificar la misma como una subespecie de la
responsabilidad civil, como asi se recoge en las resoluciones de la Sala, si bien
también hay que matizarla teniendo en cuenta sus propios elementos, ya que si bien
existe una gran similitud entre ambos conceptos, como se pone de manifiesto en la
semejanza entre el articulo 38 de la LOTCu vy el articulo 1902 del Cédigo Civil, lo que
no hay es una identidad.

En este sentido se ha pronunciado incluso el Tribunal Constitucional en el Auto
de 16 de Diciembre de 1993, donde literalmente dice que "la responsabilidad
contable es una especie de la responsabilidad civil, no de la penal”, que "asi se
desprende inequivocamente de la legislacion en vigor y en este sentido la
entiende el Tribunal de Cuentas", y que "el contenido privativo de esta variante
de responsabilidad en que pueden incurrir quienes tengan a su cargo el manejo
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de caudales o efectos publicos, consiste, estrictamente, en la obligacién de
indemnizar los danos y perjuicios causados".

La responsabilidad contable hace recaer en el declarado responsable la
obligacién de indemnizar el menoscabo originado a los caudales o efectos publicos,
cuando concurran sus elementos especificos, no tratdndose por lo tanto de una
penalidad o sancién. Se trata en ultima instancia de una responsabilidad de resultado,
cuya especialidad radica en que se deriva de infracciones presupuestarias o de la
contabilidad aplicables al sector publico, en tener reflejo contable el menoscabo, y ser
el sujeto perjudicado el sector publico.

Por ultimo, es importante destacar su caracter subjetivo, al exigir la
concurrencia de dolo o culpa, lo que la separa de las responsabilidades de caracter
objetivo, en las que no es necesaria la concurrencia de dicho elemento.

D) Clases de responsabilidad.

Clases.

El articulo 38.2 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas establece que la
responsabilidad contable podra ser directa o subsidiaria, recogiendo, por lo tanto, las
dos clases de responsabilidad contable que se regulan en nuestro ordenamiento
juridico. La referida norma las define y caracteriza siguiendo las pautas marcadas por
los antecedentes legislativos proximos, como son el Reglamento del Tribunal
Supremo de la Hacienda Publica de 3 de Marzo de 1925 y la Ley de Organizacion,
Funciones y Procedimientos del Tribunal de Cuentas del Reino de 23 de Diciembre de
1953, modificada el 3 de Diciembre de 1961.

El Titulo IV de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas es el encargado de
regular la responsabilidad contable, recogiendo en el Capitulo | las disposiciones
comunes, en el Capitulo Il, articulo 42, la responsabilidad directa, y en el Capitulo I,
articulo 43, la responsabilidad subsidiara.

La responsabilidad directa viene definida en el articulo 42.1 de la LOTCu,
estableciendo que:

"Seran responsables directos quienes hayan ejecutado,
forzado o inducido a ejecutar o cooperado en la comisién de
los hechos o participando con posterioridad para ocultarlos
o impedir su persecucioéon".
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Este precepto delimita las diferentes formas de participacion en los hechos,
sefalando a los autores en sentido estricto, al ser los ejecutores materiales; a los
autores mediatos, que son los que se valen de otra persona como instrumento para
ejecutar el hecho, respondiendo como si lo hubiesen ejecutado ellos al haber forzado
a otro u otros a su ejecuciéon; a los inductores, que llevan a cabo un hecho
determinante de responsabilidad mediante la utilizacion de ciertos medios por el
inductor sobre el inducido, haciendo nacer en él motivos que le resuelven a ejecutar
los hechos; a los cooperadores, incluyendo a los cooperadores necesarios, que son
aquellos que cooperan en la ejecucion de un hecho con un acto o actos sin los cuales
no se hubiere llevado a cabo, y los que los hacen con actos anteriores o simultaneos,
pero no necesarios, porque son los cémplices en sentido estricto; y por ultimo también
aquellos que teniendo conocimiento de la realizacion de un ilicito contable intervienen
con posterioridad para ocultarlo o impedir su persecucion, y que son por lo tanto
encubridores del hecho.

La distinta participacion en los hechos a que nos hemos referido anteriormente,
no obstante, a diferencia de lo que sucede en el campo penal, no va a implicar una
graduacion, ni en la responsabilidad contable directa que se declare ni en las
correspondientes obligaciones indemnizatorias que de ella se deriven, ya que como
sefala el articulo 38.3 de la LOTCu:

"La responsabilidad directa sera siempre solidaria y
comprendera todos los perjuicios causados"

a diferencia de la responsabilidad subsidiaria, que sera mancomunada y podra ser
moderada en forma prudencial y equitativa.

La responsabilidad subsidiara viene recogida en el Capitulo Il del Titulo IV de
la Ley Organica, sefialando el articulo 43 lo siguiente:

"1. Son responsables subsidiarios quienes por negligencia o
demora en el cumplimiento de obligaciones atribuidas de
modo expreso por las leyes o Reglamentos hayan dado
ocasiéon directa o indirecta a que los caudales publicos
resulten menoscabados o a que no pueda conseguirse el
resarcimiento total o parcial del importe de Ilas
responsabilidades directas.

2. La exigencia de responsabilidades subsidiarias solo
procede cuando no hayan podido hacerse efectivas las
directas”.

La responsabilidad subsidiaria viene definida sobre la base de la culpabilidad
del sujeto, al ser necesario haber actuado con negligencia o demora en el
cumplimiento de las obligaciones que se tengan atribuidas de modo expreso, no
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siendo posible imputar dicha responsabilidad a titulo doloso, ni por culpa o negligencia
grave. Por ultimo, puede nacer bien porque se haya ocasionado de forma directa o
indirecta un menoscabo en los caudales o efectos publicos o bien porque dicha
conducta haya impedido el reintegro total o parcial de las responsabilidades directas,
siempre que haya mediado la necesaria relacién causa-efecto.

También debemos hacer referencia a los articulos 43.2 LOTCu y 49.1 LFTCu.

Articulo 43.2: "La exigencia de responsabilidades
subsidiarias solo procede cuando no hayan podido hacerse
efectivas las directas”.

Articulo 49.1: "... La jurisdiccion contable solo conocera de
las responsabilidades subsidiarias, cuando la
responsabilidad directa, previamente declarada y no hecha
efectiva, sea contable".

De ambos preceptos se deduce que se ha excluido del ambito de conocimiento
de la jurisdiccién contable el de las pretensiones de responsabilidad contable
subsidiarias cuando la directa no ostente la naturaleza de contable, ya que de
admitirse responsabilidades subsidiarias dependientes de responsabilidades directas
no contables (penales, civiles, administrativas) se sacaria esta modalidad de
responsabilidad de su estricto contexto, para asimilarla a otros tipos de responsabili-
dad subsidiara que tienen un adecuado tratamiento en otras disposiciones. Tampoco
pueden admitirse las responsabilidades subsidiarias autbnomas, ya que para que la
jurisdiccion contable conozca de las responsabilidades subsidiarias se exige que
previamente se haya declarado una responsabilidad directa contable y no se haya
hecho efectiva.

Por ultimo debemos hacer referencia a la obligacion indemnizatoria de los
dafos y perjuicios cuando se declare la existencia de varios responsables contables.
En nuestro derecho comun, la regla general viene dada por la mancomunidad,
recogiéndose la solidaridad como una excepcion, asi en el articulo 1137 del Codigo
Civil se establece que cuando concurran dos o mas acreedores, 0 dos 0 mas
deudores, en una sola obligacion, solo habra lugar a que cada uno tenga derecho a
pedir, 0 deba prestar, integramente las cosas objeto de la misma, cuando la obligacion
expresamente lo determine, constituyéndose con el caracter de solidaria. En la
actualidad, no obstante esta regla del articulo 1137 del Cddigo Civil, hay cierta
tendencia a generalizar la obligacion solidaria con el objeto de garantizar en mayor
medida el cumplimiento de las obligaciones.

Por lo que se refiere al ambito contable y en concreto a las obligaciones
indemnizatorias de los responsables directos, el articulo 38.3 de la LOTCu establece:
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"La responsabilidad directa sera siempre solidaria y
comprendera todos los perjuicios causados.

La regla que rige, por lo tanto, no es la de la mancomunidad sino la de la
solidaridad. En cambio respecto a los responsables subsidiarios si parece constituirse
la mancomunidad como sistema general, para el caso de que exista una pluralidad de
responsables subsidiarios, sefialando el articulo 38.4 de la LOTCu:

"... La cuantia de su responsabilidad se limitara a los
perjuicios que sean consecuencia de sus actos y podra
moderarse en forma prudencial y equitativa™.

E) Transmision y prescripcion de la responsabilidad contable.

No podemos tampoco dejar de hacer referencia, aunque sea de una forma
escueta, a dos cuestiones que si bien no se refieran directamente a las clases de
responsabilidades si afectan tanto a la directa como a la subsidiaria. La primera es la
transmision de la responsabilidad, estableciendo el articulo 38.5 de la LOTCu lo
siguiente:

"Las responsabilidades, tanto directas como subsidiarias, se
transmiten a los causahabientes de los responsables por la
aceptacion expresa o tacita de la herencia, pero sélo en la
cuantia a que ascienda el importe liquido de la misma".

La segunda es el tema de la prescripcidn, que se recoge en la Disposicion
Adicional 32 de la LFTCu:

"1. Las responsabilidades contables prescriben por el
transcurso de cinco anos contados desde la fecha en que se
hubiesen cometido los hechos que las originen.

2. Esto no obstante, las responsabilidades contables detecta-
das en el examen y comprobacion de cuentas o en cualquier
procedimiento fiscalizador y las declaradas por sentencia
firme, prescribiran por el transcurso de tres anos contados
desde la fecha de terminacién del examen o procedimiento
correspondiente o desde que la sentencia quedé firme.

3. El plazo de prescripcion se interrumpira desde que se
hubiere iniciado cualquier actuacién fiscalizadora, procedi-
miento fiscalizador, disciplinario, jurisdiccional o de otra
naturaleza que tuviera por finalidad el examen de los hechos
determinantes de la responsabilidad contable, y volvera a
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correr de nuevo desde que dichas actuaciones o
procedimientos se paralicen o terminen sin declaracién de

responsabilidad.
4. Si los hechos fueren -constitutivos de delito, las

responsabilidades contables prescribiran de la misma forma
y en los mismos plazos que las civiles derivadas de los

mismos".
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. ASPECTOS JURIDICOS-FORMALES DEL ENJUICIAMIENTO CONTABLE.

1) Via administrativa.

La responsabilidad contable en via administrativa. fue introducida por la Ley
General Presupuestaria (LGP) de 4 de Enero de 1977, y, con ciertas modificaciones no
sustanciales, aparece hoy regulada en el Texto Refundido de dicha Ley (TRLGP) de 23
de Septiembre de 1988, articulos 140 al 146.

El art. 141.1 en su redaccién actual, tras la reforma operada por la Ley General
de Presupuestos para 1994, tipifica una serie de supuestos de infracciones contables
que, a los efectos que nos interesa, se dividen en dos grupos:

1° La infraccién contable de alcance o malversacion (apartado a.)
2° Las infracciones contables diversas contenidas en los apartados b, ¢, d, f, y g.

El primero de estos dos grupos, esto es el supuesto del art. 141.1.a. no puede
ser objeto de expediente administrativo declarativo de responsabilidades contables,
sino que en todos los casos, debe ser objeto de enjuiciamiento por el Tribunal de
Cuentas, para el cual el érgano de la Administracion correspondiente debe ponerlo en
conocimiento de dicho Tribunal.

El segundo grupo de supuestos es susceptible de ser enjuiciado en via
administrativa a través del oportuno expediente, el cual se somete a las normas de
procedimiento contenidas en el R.D. 700/1988, de 1 de Julio.

No obstante, dichos supuestos de responsabilidad contable no aparecen
completamente desconectados de la competencia del Tribunal de Cuentas, pues
existen dos puntos de conexion con éste. A saber:

1) La facultad que tiene el Tribunal de Cuentas de recabar el conocimiento del
asunto ejerciendo la facultad de avocacion contenida en el art. 41.2 de la LOTCU,
mediante acuerdo del Pleno segun ha previsto la LFTCU. La operatividad de ello
requerira que la Administracion de cuenta al Tribunal de Cuentas de la existencia del
expediente administrativo.

2) El recurso que contra las resoluciones recaidas en los expedientes
administrativos. declarativos de responsabilidades contables cabe interponer ante el
Tribunal de Cuentas, de acuerdo a lo establecido en el art. 41.1 de la LOTCU, y que ,
en instancia unica, ser conocido por la Sala de dicho Tribunal.
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Las normas reguladoras de los expedientes administrativos declarativos de
responsabilidad contable contenidas en la LGP y normas de desarrollo son , en
principio, directamente aplicables a los subsectores del sector publico destinatarios de
dicha Ley, esto es, el Estado, los Organismos Autonomos, las Entidades Publicas
Empresariales, las Sociedades Estatales, a otros entes publicos estatales y la
Seguridad Social.

En lo que a las Comunidades Auténomas se refiere, las distintas Leyes de
Hacienda Publica de cada una de las mismas han ido incorporando preceptos similares
al articulo 140 y ss de la LGP, con la excepcién de La Rioja a la que por via supletoria
se aplica, no obstante, el referido régimen de la LGP en virtud del juego del art. 149.3
de la Constitucion.

En el ambito de las Corporaciones Locales pese a los problemas interpretativos
planteados por la entrada en vigor de la Ley de Haciendas Locales de 28 de Diciembre
de 1988, en lo que se refiere a la derogacién total o parcial del Titulo VIII del TR de
Haciendas Locales de 1986, debe predicarse una solucién similar al resto de los entes
del sector publico, conclusion que tiene un respaldo definitivo desde la publicacion del
Decreto de 26 de Mayo de 1993, regulador del procedimiento de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones. Publicas, el cual desarrolla en dicha materia la Ley
30/92 del Régimen Juridico de las Administraciones. Publicas, dentro de las que se
encuentran tanto la Local como la Autondmica, disponiendo el art. 20 del Decreto
mencionado que en los supuestos de responsabilidad contable en que incidan los
funcionarios al servicio de las Administraciones. Publicas, se aplicaran los arts. 140 y
ss del TRLGP, sin perjuicio de las normas especificas.

2) Via judicial.

La declaracion de responsabilidades contables en via judicial se lleva a cabo por
el Tribunal de Cuentas a través de dos procedimientos judiciales de acuerdo a lo
previsto por la LOTCU de 12 de Mayo de 1982: los juicios de cuentas y los
procedimientos de reintegro por alcance.

1° Los juicios de cuentas.-

A través de los mismos se lleva a cabo la declaracion de responsabilidades
contables por supuestos infractores distintos del alcance.

2° El procedimiento de reintegro por alcance.-

A través de los mismos se lleva a cabo la declaracion de responsabilidades
contables en los supuestos infractores denominados alcance.
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B) Iniciacién del procedimiento judicial.

1) Funciodn fiscalizadora.

Cuando del examen de las cuentas o de la realizacion de cualquier
procedimiento fiscalizador pudieran deducirse la existencia de supuestos de
responsabilidades contables distintos del alcance, entendido este en los términos
definidos en el art. 72.1 de la LFTCU, se debera acordar la formacion de la pieza
separada, y, una vez ultimada esta, se remitira a la Seccion de Enjuiciamiento a
efectos de la iniciacion si procede del correspondiente juicio de cuentas.

De otro lado cuando el Tribunal de Cuentas a través del ejercicio de dicha
funcion, sea examen y comprobacién de cuentas, o sea cualquier otro tipo de
procedimiento fiscalizador, conozca de hechos que pudieran ser constitutivos de
alcance de fondos publicos, procedera a dar conocimiento de ello a la Seccién de
Enjuiciamiento del propio del tribunal a fin de que sea acordado lo procedente, esto es,
o bien el inicio de las actuaciones previas mediante el nombramiento de un Delegado
Instructor, o bien el archivo de las actuaciones si asi fuera procedente.

2) Expedientes administrativos de responsabilidad contable.

Como ya hemos visto en los supuestos en que se haya iniciado en via
administrativa un expediente de declaracidon de responsabilidades contables, por
infracciones tipificadas en los apartados b,c,dfyy g del art. 141.1 de la LGP, la
Administracion debera poner los hechos en conocimiento del Tribunal de Cuentas por
si, en ejercicio de la facultad reconocida en el art. 41.1 de la LOTCU, decidiera recabar
el conocimiento del asunto.

Dicha decision, conocida como avocacion del expediente administrativo, debera
ser adoptada, en su caso, por el Pleno del Tribunal de Cuentas.

Si asi fuera decidido, el 6rgano de la Administracién debera remitir los
antecedentes al Tribunal para la iniciacion del correspondiente juicio de cuentas.

De otro lado y de acuerdo a lo establecido en el art. 41.2 de la LOTCU las
resoluciones que se dicten en los expedientes administrativos declarativos de
responsabilidades contables seran susceptibles de recurso ante el Tribunal de
Cuentas, siendo competente para su conocimiento en instancia Unica la
correspondiente Sala del Tribunal.

3) Denuncias.
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A ello se refiere en términos poco claros y que se prestan a equivocos el art.
46.1 de la LFTCU cuando dice "Los hechos supuestamente constitutivos de alcance
de caudales o efectos publicos, tanto si su conocimiento procede del examen y
comprobacion de cuentas, o de cualquier otro procedimiento fiscalizador, como si es
consecuencia de una gestion de aquellos que hubiera tenido lugar al margen del

proceso normal de rendicién de cuentas.....".

Por supuesto hemos de considerar dentro de esta fuente de conocimiento o de
via de iniciacion la obligacion que el art. 146 de la LGP impone a los jefes de los
presuntos responsables y a los ordenadores de pagos de poner en conocimiento del
Tribunal de Cuentas los hechos supuestamente constitutivos de alcance, y sobre los
cuales, como ya hemos visto, no puede incoarse procedimiento administrativo
declarativo de responsabilidades contables.

4) Accion publica.

Posibilidad regulada en el art. 56 de la LFTCU, que desarrolla en este particular
al art. 47.3 de la LOTCU, precepto que instituye la accion popular ante la jurisdiccion
contable.

Dicho ejercicio ha de someterse a los requisitos de forma recogido en el

parrafo 2 del articulo 56, arriba citado, y del articulo 57.

C) Actuaciones previas del enjuiciamiento contable.

Podemos definir las actuaciones previas como el conjunto de diligencias a
llevar a cabo para que previamente a la exigencia de responsabilidades contables en
via jurisdiccional se determinen los hechos, los presuntos responsables, los dafios y
perjuicios ocasionados, y se garanticen, en los casos debidos, los derechos de la
Hacienda Publica que se entiendan menoscabados, sin perjuicio de la procedencia del
archivo en los casos en que la Ley expresamente lo permite.

De esta definicion se pueden extraer los siguientes caracteres:

a) Son previas a la exigencia de responsabilidad contable en via jurisdiccional
Yy, por consiguiente, a la incoaccion del juicio contable.

b) Su finalidad es ser el soporte necesario para la iniciacion de la via
jurisdiccional.

c) Delimitaran los hechos supuestamente constitutivos de responsabilidad

contable, individualizaran los presuntos responsables, fijaran de forma provisional los
dafos y perjuicios causados y aseguraran los derechos de la Hacienda Publica en los
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casos legalmente previstos, todo ello sin perjuicio de la posibilidad de archivo que la
Ley prevé.

1) Pieza separada.

Tiene como caracteristica fundamental tener siempre como causa inmediata de
su existencia el ejercicio de la fiscalizacién y el proceder exclusivamente para hechos
presuntamente constitutivos de responsabilidad contable distinta del alcance, estando
regulada en el articulo 45 de la LFTCu:

"45.1 Una vez concluido el examen y comprobacion de cualquier cuenta,
grupos de cuentas, o los correspondientes procedimientos de fiscalizacion,
si aparecieren hechos que pudieran ser no constitutivos de alcance de
caudales o efectos publicos, en los términos definidos en la presente Ley,
pero que pudieran dar lugar a otro tipo de responsabilidades contables, el
Consejero de Cuentas, de oficio o a instancia del Ministerio Fiscal o Letrado
del Estado y con citacion y, en su caso, intervencion del presunto
responsable o de sus causahabientes, acordara la formaciéon de pieza
separada con la finalidad de concretar los hechos, los posibles
responsables, tanto directos como subsidiarios, y el importe total de los
perjuicios ocasionados a los caudales o efectos publicos, cuando asi
resultare de lo actuado en el procedimiento fiscalizador de que se trate.

2. La pieza separada a que se refiere el parrafo anterior contendra los
antecedentes del procedimiento fiscalizador que se consideren adecuados a
la finalidad sefalada y cuanto soliciten el Ministerio Fiscal, el Letrado del
Estado o el presunto responsable, si hubiere comparecido. Una vez ultimada
se remitira la pieza a la Secciéon de Enjuiciamiento a efectos de la iniciacién
del oportuno juicio de cuentas”.

Analizando de una forma pormenorizada el citado precepto tenemos:

Supuestos: Solo cuando los hechos puedan dar lugar a un supuesto de
responsabilidad contable distinto del alcance y provengan bien del
examen y comprobacion de cuentas o de los procedimientos de
fiscalizacion.

Competencia: Corresponde iniciarlo al Consejero de Cuentas, de oficio o a
instancia del Ministerio Fiscal o Abogado del Estado, debiendo
citarse al presente responsable o en su defecto a sus causaha-
bientes.

Finalidad: Tiene por objeto concretar los hechos, los posibles responsables,

tanto directos como subsidiarios, y el importe de los dafos y
perjuicios causados a los caudales o efectos publicos.
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Contenido: La pieza separada contendra por una parte, los antecedentes del
procedimiento fiscalizador que se consideren adecuados a la
finalidad senalada anteriormente, y por otra, cuanto soliciten el
Ministerio Fiscal, el Abogado del Estado o el presunto
responsable, si hubiere comparecido.

2) Actuaciones previas del Delegado Instructor.

Si la pieza separada es el tramite previo al juicio de cuentas recogido en el
articulo 45 de la LFTCu, las diligencias del articulo 47 de la Ley de Funcionamiento -
sin perjuicio de las ya comentadas del articulo 46- constituyen la previa actuacién del
procedimiento de reintegro por alcance.

Los tramites del articulo 45 simplemente requieren la formacion de una pieza
separada, tomando como base el procedimiento de fiscalizacion o el examen y
comprobacion de cuentas donde se hayan apreciado los indicios de responsabilidad
contable, aportando aquella documentacion cuya incorporacion sea pretendida por
quienes estén legitimados para ello, sin que sea posible desplegar instruccién o
desarrollo alguno que supere las meras facultades de acopio de datos y documentos.
Por el contrario, las diligencias del articulo 47 exigen una auténtica instruccion
procedimental, en la que partiéndose de unos datos e informacion iniciales se reclama
la practica de diligencias preventivas, se llevan a cabo las estimadas oportunas en
averiguacion del hecho y de los presuntos responsables, se realiza la liquidaciéon
provisional,...

Los Delegados Instructores a que se refiere el articulo 47 de la LFTCu, seran
nombrados por la Comision de Gobierno, debiendo acudir al articulo 26 de la LOTCu y
a la LFTCu para apreciar sus notas caracteristicas:

a) Al Delegado le corresponde la instruccion de los procedimientos de
reintegro, siendo el cargo de obligada aceptacion.

b) Puede recaer en funcionarios publicos que presten servicio en la provincia
donde han ocurrido los actos que puedan constituir alcance o en funcionarios del
propio Tribunal.

c) La Ley persigue la proximidad del Delegado Instructor al lugar de los hechos,
de ahi que el articulo 47.5 de la LFTCu prevea el nombramiento por el Delegado
Instructor de un Comisionado para la practica de las diligencias concretas que le
delegue expresamente, cuando resida fuera de la provincia en que hubieren acaecido
los hechos.

Ademas la LFTCu permite delegar en las Comunidades Auténomas que tengan
organo de control externo el ejercicio de facultades instructoras, y en su articulo 3
admite la posibilidad de establecer, por acuerdo del Pleno, delegaciones del Tribunal
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para la instruccidon de actuaciones previas, con caracter permanente, en aquellos
organismos o servicios cuya importancia o complejidad lo aconsejen.

Las actuaciones a practicar por el Delegado Instructor, que deben realizarse en
el plazo de dos meses prorrogables por otro mes con justa causa, vienen recogidas en
el articulo 47.1 de la LFTCu, que contiene una clasificacion no exhaustiva, al
establecer en el apartado c) la posibilidad de practicar las diligencias "oportunas™ en
averiguacion del hecho y de los presuntos responsables o sus causahabientes.

"47.1. Hecho el nombramiento de Delegado Instructor en los términos
establecidos en la Ley Organica 2/1982, procedera éste a la practica de las
siguientes actuaciones.

a).Nombramiento de Secretario que autorice y lleve a efecto cuantos
proveidos y diligencias se pronuncien o se practiquen en el procedimiento.

b) Reclamacion de las diligencias preventivas del alcance que se hayan
instruido por el Jefe del Centro o Dependencia donde haya ocurrido la falta, o
por el alcanzado en su caso.

c) Practica de las diligencias oportunas en averiguaciéon del hecho y de
los presuntos responsables o sus causahabientes, a no ser que se
consideren suficientes las practicadas con anterioridad.

d) Pase del tanto de culpa a los Tribunales ordinarios, si hubiese
indicios de responsabilidad criminal, salvo que conste haberse hecho en las
diligencias preventivas.

e) Liquidacién provisional del alcance, previa citacion de los presuntos
responsables, Ministerio Fiscal, Letrado del Estado o, en su caso, legal
representacion de la entidad perjudicada, con mencién expresa de la clase
de valores, efectos o caudales publicos que pudieran haber sufrido
menoscabo.

f) Requerimiento de los presuntos responsables para que depositen o
afiancen, en cualquiera de las formas legalmente admitidas, el importe
provisional del alcance, mas el calculo, también provisional, de los intereses
que pudieran resultar procedentes, bajo apercibimiento de embargo.

g) Embargo de los bienes de los presuntos responsables a no ser que
tuviesen afianzada, o afianzaren, en forma legal, sus posibles
responsabilidades en los términos establecidos en el Reglamento General de
Recaudacién ".

La liquidaciéon provisional es el acto mas importante de la instrucciéon, pues
constituye el reflejo palpable, a través de un Acta, de los logros conseguidos en las
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fases indagatorias, declarandose de una manera previa y provisional la existencia o
inexistencia de alcance y los presuntos responsables contables; por otra parte es el
cauce para que las distintas partes interesadas en la instruccion tengan conocimiento
de las consecuencias y puedan intervenir en la fijacion inicial de sus posturas y
atribucion de responsabilidades, que encontraran en el juicio contable su legal terreno
de contradiccion (alegatorio y probatorio) y de decision.

D) El proceso contable

El enjuiciamiento contable es una actividad llevada a cabo por los érganos
competentes para ello y que tiene por objeto la satisfaccion de pretensiones de
responsabilidad contable.

Dicha actividad de satisfaccion se lleva a cabo en el seno del proceso contable,
que es ante todo un proceso.

Recordemos que todo proceso aparece con la finalidad de dar soluciéon a un
conflicto de derecho surgido entre diversos sujetos de derecho.

En todo proceso, y por tanto en el proceso contable, existen unos elementos
fundamentales consustanciales a todo conflicto.

En primer lugar estan los sujetos de derecho que se encuentran en situacion de
conflicto, y que se someten al proceso con la finalidad de que en el mismo se de
satisfaccion a las pretensiones que plantean.

En segundo lugar esta el conflicto propiamente dicho, esto es la situacion
juridica sobre la que los sujetos mantienen su desacuerdo y cuya definicion pretenden
a través del proceso, esto es, las pretensiones que cada una de las partes mantiene y
gque esperan ver satisfechas a través del proceso. Dicho conflicto constituye el objeto
del proceso.

Finalmente, en tercer lugar, esta el drgano o la autoridad que va a dar solucion
al conflicto planteado entre los antedichos sujetos, esto es, el mediador en el conflicto
que va a dar satisfaccién a las pretensiones planteadas por la partes.

Tenemos, por tanto, tres elementos fundamentales en todo proceso vy, por tanto,
también en el proceso contable, el 6rgano de la Administracion de Justicia que dirige y
resuelve el proceso, los sujetos de derecho que plantean sus pretensiones, esto es, las
partes del proceso, y, finalmente, la pretension planteada en el proceso.

1) Organos de la jurisdiccion contable.
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Nos circunscribimos a los procesos de naturaleza puramente jurisdiccional.

Son los érganos de la Administraciéon de Justicia a quien compete la solucion del
conflicto o satisfaccion de pretensiones de responsabilidad contable.

Son ¢érganos de justicia integrados dentro un orden jurisdiccional, el contable,
fruto del principio de jurisdiccion especializada que impera en nuestro ordenamiento
juridico.

Les corresponde dictar resoluciones judiciales y, en su caso, ejecutarlas.

Los 6rganos de la jurisdiccion contable vienen instituidos en la LOTCU de 12 de
Mayo de 1982, en sus arts. 24 y 25, cuyo contenido aparece desarrollado en la LFTCU
de 5 de Abril de 1988, en sus arts. 52, 53 y 54.

Son 6rganos de la jurisdiccion contable los Consejeros de Cuentas adscritos a
la Seccion de Enjuiciamiento y las Salas del Tribunal de Cuentas.

Corresponde a los Consejeros del Tribunal de Cuentas adscritos a la Seccién de
Enjuiciamiento (art. 14 LFTCU), resolver en primera instancia los juicios de cuentas y
los procedimientos de reintegro por alcance, y en unica instancia los expedientes de
cancelacion de fianzas en los que no se hayan deducido pretensiones de
responsabilidad contable.

Son 6rganos judiciales de caracter unipersonal.

Las Salas del Tribunal, denominadas también Salas de Apelacién o Salas de
Justicia, son competentes para conocer de los recursos de apelacion que pudieran
plantearse contra las resoluciones que en primera instancia hubieran dictado los
Consejeros de Cuentas en los juicios de cuentas y en los procedimientos de reintegro
por alcance.

Son asimismo competentes para conocer en instancia unica de los recursos que
se planteen contra las resoluciones recaidas en los expedientes administrativos
declarativos de responsabilidades contables.

Las Salas del Tribunal estan compuestas por tres Consejeros de Cuentas, uno
de ellos es el Presidente de la Sala, que es el Presidente de la Seccion de
Enjuiciamiento, y los otros dos son Consejeros de Cuentas adscritos a la Seccion de
Enjuiciamiento o especialmente adscritos a la Sala.

Son, por tanto, érganos jurisdiccionales de caracter colegiado.

31



Hoy dia, de acuerdo a lo establecido por la Disposicion Adicional 102 de la
LFTCU, existe tan solo una Sala de Justicia, si bien por acuerdo del Pleno del TCU
podrian crearse mas Salas si asi fuese necesario.

Ademas, en los supuestos determinados por la Ley, cabe la posibilidad de
interponer recurso de casacién o, en su caso de revision, contra las resoluciones
dictadas por organos de la jurisdiccion contable, recursos para cuya resolucion es
competente la Sala 32 del Tribunal Supremo (art. 52.2 de la LFTCU).

Asi por la via de los recursos de casacion y revision el Tribunal Supremo resulta
competente para dictar resoluciones en el ambito de la jurisdiccion contable.

Finalmente, cabria la posibilidad de que el Tribunal Constitucional pudiera verse
involucrado en un proceso de la jurisdiccion contable si alguna de las partes litigantes
llegara a emplear la via del recurso de amparo por entender que en el desarrollo de un
procedimiento de responsabilidad contable pudieran haber sufrido violacién alguno de
sus derechos fundamentales protegibles por la via del amparo constitucional.

El matiz importante es que el Tribunal Constitucional no entenderia sobre
pretensiones de responsabilidad contable, sino sobre pretensiones de violacion de
derechos fundamentales de la persona en el contexto de un procedimiento de
responsabilidad contable.

2) Las partes del proceso.

Son como ya vimos antes, los sujetos de derecho del proceso contable al que
acuden en busca de hallar satisfaccion a sus pretensiones.

A) Legitimacion activa y pasiva.-

La legitimacion es la cualidad juridica realmente poseida, o tan solo invocada,
gue en necesaria conexion con el objeto del proceso habilita para poder llegar a ser
parte en el mismo.

La legitimacion puede ser activa o pasiva, siendo esto una posicion relativa que
puede verse modificada a lo largo del proceso, segun la situacion procesal ante la que
nos encontremos.

Por ejemplo, el demandante que, en principio es el legitimado activo del
proceso, pasa a ser legitimado pasivo en el posible recurso interpuesto contra la
sentencia estimatoria de la demanda.

En términos generales la legitimacion activa se puede conectar con la idea de
originar el proceso o de asumir la iniciativa procesal, en tanto que la legitimacion pasiva
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se conecta con la posicion procesal de ser destinatario de las pretensiones formuladas
por la parte activamente legitimada.

Concretandonos al proceso contable el art. 47.1 de la LOTCU dice : "Estaran
legitimados para actuar ante la jurisdiccion contable quienes tuvieran interés
directo en el asunto o fueren titulares de derechos subjetivos relacionados con
el caso".

En desarrollo de lo anterior el art. 55 de la LFTCU instituye como legitimados
activos a la Administracion o entidad publica perjudicada, y al Ministerio Fiscal, y como
legitimados pasivos a los presuntos responsables y a sus causahabientes.

Seguramente el mayor problema practico que plantea el tema de la legitimacion,
desde el punto de vista de la legitimacion activa, es la determinacion de cual es el ente
publico perjudicado, y quien es, por tanto, el legitimado activo. Esto es,
encontrandonos como nos encontramos en un proceso judicial, las partes han de tener
como es logico la capacidad procesal, y, por tanto, capacidad juridica, v,
consiguientemente, personalidad juridica.

A veces la identificacién del ente publico perjudicado plantea por un lado un
problema de casuistica administrativa que convierte en complicada la tarea de
identificar quien tiene la titularidad juridica de los fondos publicos presumiblemente
menoscabados, y, por otro lado, una tarea constante de conocimiento de las reformas
de la legislacion que afecten a la composicion de las Administraciones Publicas.

En definitiva, la determinacién del ente publico perjudicado, sin perjuicio de la
trascendencia que tiene para resolver los problemas de postulacion procesal a los que
mas adelante aludiremos, es fundamental de cara a determinar la titularidad juridica de
los fondos publicos afectados. En la practica, y en relacion con ello, es indispensable
que bien en la pieza separada o en las actuaciones previas del Delegado Instructor
quede perfectamente identificado el ente del sector publico activamente legitimado por
ser titular de los fondos, asi como en las demandas correspondientes se exponga en el
encabezamiento en interés de que ente actua el firmante del escrito de demanda, en la
relacion de hechos y fundamentos juridicos se deje claro quien es el ente publico
perjudicado, y en el suplico de la demanda queden indubitadamente determinados
estos aspectos, y, finalmente, las sentencias deben ser inequivocas acerca de quien
posee la titularidad de los fondos y, por consiguiente, se convierte en el acreedor a la
indemnizacion de dafios y perjuicios en su caso reconocida por la sentencia.

La claridad de lo anterior permitira que en ejecucién de sentencia se proceda
adecuadamente a la contraccidon de la partida de la responsabilidad contable, y se
conozca inequivocamente en donde habra de ser ingresado el producto de la
ejecucion.

B) La postulacion procesal.-
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Para ser parte en el proceso, en nuestro caso en el proceso contable, no basta
para ello tener legitimacion de acuerdo a la Ley, sino que se requiere ademas el
cumplimiento de unos requisitos determinados de defensa y representacién procesal,
lo que conocemos como postulacion procesal. El ordenamiento juridico pretende que
las partes estén presentes en el proceso por medio de técnicos en Derecho que
garanticen el adecuado planteamiento y defensa de sus pretensiones, esto es, que
estén procesalmente representadas en el proceso por medio de Procuradores vy
Abogados.

Por presentar una solucion distinta, vamos a examinar en primer lugar el tema
de la postulacién procesal referido a las entidades del sector publico que puedan
intervenir en el proceso declarativos de responsabilidades contables, y seguidamente
examinaremos dicha cuestion referida a los sujetos de derecho privado, sean personas
fisicas o juridicas, que pudieran ser parte en el proceso.

La solucidn a la cuestion de la postulacidn procesal de los entes publicos
activamente legitimados en el proceso contable, requiere que previamente haya
quedado resuelto el tema de la legitimacién activa, pues en funcion de cual sea el ente
del sector publico perjudicado variara la respuesta a la cuestion de la postulacién. Por
tanto, la identificacion inequivoca de quien es el titular de los fondos publicos
menoscabados resulta esencial no solo para la determinacién de la legitimacion activa
en el proceso, sino también para la resolucion del tema de la postulacion procesal.

La complejidad de la Administracion Publica espafola, que se pone de
manifiesto en la existencia de multitud de entes que la componen, convierte en
empresa ciertamente compleja el tratamiento exhaustivo de quienes ostentan la
representacion procesal de los diferentes entes que integran el sector publico. Por ello,
analizaremos muy brevemente los supuestos mas representativos.

Asi, de acuerdo al art. 447.1 de la LOPJ, del art. 48 de la LOTCU, y del art. 38
de la LGP, El Estado y los Organismos Autonomos, estaran representados por los
Abogados del Estado integrados en el Servicio Juridico del Estado.

Por su parte, el art. 447.2 de la LOPJ y la LOTCU establecen que las
Comunidades Autdnomas estaran representadas por los Letrados que sirvan en sus
propios servicios juridicos, sin perjuicio de que puedan designar a un Abogado
colegiado que les defienda y represente. Asimismo, cabe la posibilidad de que los
Abogados del Estado representen y defiendan a las Comunidades Auténomas en los
términos que en cada caso se establezca.

Las Corporaciones Locales de acuerdo al art. 447 de la LOPJ tienen un régimen
de representacion y defensa similar al de las CCAA, esto es, por medio de sus propios
letrados, o, en su caso, por medio de Abogado colegiado, existiendo la posibilidad que
los Abogados del Estado asuman su representacion y defensa en los términos que en
cada caso se acuerde.
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Las entidades de la Seguridad Social seran representadas por medio de sus
propios letrados integrados en sus servicios juridicos.

Respecto de las Sociedades Estatales al estar sometidas en su funcionamiento
al ordenamiento juridico privado, se haran representar por medio de los Abogados
colegiados que designen.

En lo que se refiere a las Entidades publicas empresariales, esto es, las
entidades de derecho publico, con personalidad juridica, que por Ley han de adoptar
su funcionamiento al ordenamiento juridico privado, existe la posibilidad de que dichos
Entes encomienden su el asesoramiento juridico, defensa, y representacién en juicio
podra ser encomendado a los Abogados del Estado integrados en el Servicio Juridico
del Estado mediante convenio en el que se determinara la compensacion econdmica a
abonar al Tesoro Publico. Esto a menos que sus disposiciones especificas establezcan
lo contrario.

En relacion con otros entes de derecho publico debemos citar que las normas
reguladoras propias de la Agencia Estatal de la Administraciéon Tributaria (Ley de
Presupuestos para 1991), encomienda su representacion y defensa a sus servicios
juridicos propios integrados por Abogados del Estado en superior coordinacion con el
Servicio Juridico del Estado.

Finalmente, en el tema de la postulacion de los entes del sector publico hemos
de destacar la especial atenciéon que en todo momento debe prestarse a las posibles
modificaciones que experimente la naturaleza juridica del ente que estemos
considerando, pues dicha circunstancia puede ser trascendente en la cuestién de la
representacion en juicio.

Por poner un ejemplo recordemos que por Decreto Ley de 3 de mayo de 1991
se cred la Corporacion Bancaria de Espafia, S.A., y que asimismo Caja Postal, que
hasta entonces habia sido un Organismo Autonomo, paso a ser una Sociedad Estatal,
con forma de Sociedad Andénima, por lo que su representacion y defensa que hasta
ese momento habia sido llevada a cabo por los Abogados del Estado pasé a ser
llevada por sus propios servicios juridicos o los Abogados colegiados que en cada caso
designase.

Pasamos seguidamente al tema de la postulacion de los sujetos de derecho
privado que sean parte en el proceso contable.

De acuerdo al art. 57 de la LFTCU, aquellos deberan estar representados por
medio de un Procurador o tan solo por un Abogado con poder suficiente. Ahora bien, si
se hacen representar por un Procurador deberan estar suscritos por un Abogado todos
los escritos que se presentan, salvo las excepciones establecidas por la Ley de
Enjuiciamiento Civil.
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El Abogado sera un licenciado en Derecho, incorporado como ejerciente al
Colegio de Abogados del lugar en donde tenga su sede el Tribunal.

Sin perjuicio de lo anterior el parrafo 3° del referido art. 57 de la LFTCU
establece que "podran no obstante comparecer por si mismos los funcionarios y
el personal al servicio de las entidades del sector publico legitimadas para ante
el Tribunal de Cuentas, e igualmente, para defender derechos o intereses propios
las personas que tengan titulo de Licenciado en Derecho, aunque no ejerzan la
profesion de Procurador o Abogado™.

3) La pretension.

Tal como hemos visto previamente el proceso tiene como objeto la satisfaccidon
de pretensiones, en el caso concreto que nos ocupa la de pretensiones de
responsabilidad contable.

La pretension es aquello que cada una de las partes litigantes espera que le sea
reconocido de resultas del proceso.

Asi, uno de los sujetos del proceso espera o pretende que sea declarada la
existencia de responsabilidad contable, siendo, por contra, la pretensién de la parte
adversa que dicha declaracion no llegue a hacerse, o, en su caso, se haga en términos
distintos a los pretendidos por la parte actora.

El estudio de la pretension como contenido del proceso de responsabilidad
contable requiere que examinemos el contenido material de la misma.

La responsabilidad contable fue, en principio regulada en el art. 38 de la
LOTCU, precepto de contenido llamativamente amplio, cuyo tenor literal reza asi:

"El que por accion u omision contraria a la Ley originare el menoscabo de
caudales o efectos publicos quedara obligado a la indemnizacion de los danos o
perjuicios causados".

El concepto de responsabilidad contable anterior fue matizado por el art. 49.1 de
la LFTCU, cuyo contenido seguidamente damos lectura por necesidades sistematicas
de la exposicion:

"La jurisdiccion contable conocera de las pretensiones de responsabilidad
que , desprendiéndose de las cuentas que deben rendir todos cuantos tengan a
su cargo el manejo de caudales o efectos publicos, se deduzca contra los
mismos cuando, con dolo, culpa o negligencia graves, originaren menoscabos
en dichos caudales o efectos a consecuencia de acciones u omisiones
contrarias a las leyes reguladoras del régimen presupuestario y de contabilidad
que resulte aplicable a las entidades del sector publico o, en su caso, a las
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personas o entidades perceptoras de subvenciones, créditos, avales u otras
ayudas procedentes de dicho sector".

La pretension del proceso contable esta constituida por la declaracion de
responsabilidad, declaracion que llevara consigo la obligacion de indemnizar los dafos
y perjuicios causados a cargo de las personas declaradas responsables, sean en
concepto de directos o de subsidiarios.

Por tanto, la pretensibn es indemnizatoria o reparadora, persigue el
resarcimiento por dafios y perjuicios.

La declaracion de responsabilidad lleva consigo la creacion de una obligacion,
de una obligacion de dar una cantidad de dinero determinada, la necesaria para
reparar el dafo causado al patrimonio publico menoscabado.

La jurisprudencia de la Sala ha calificado recientemente a la responsabilidad
contable como una subespecie de la responsabilidad civil.

Si de acuerdo a la clasificacién de las obligaciones que se contiene en el art.
1089 del Cddigo Civil, segun la fuente de las mismas, la responsabilidad civil puede
clasificarse en legal, en contractual y en extracontractual, la contable, como clase de
responsabilidad civil, guardaria sustanciales similitudes con la responsabilidad
extracontractual, esto es, con la que nace de actos ilicitos que causan dafios a las
personas o a las cosas.

Considerada la responsabilidad contable como un tipo de responsabilidad civil,
no puede tener cabida la aplicacidon a la misma de principios juridicos propios de
procesos judiciales de contenido sancionador. Por ejemplo, se ha discutido a veces, y
se ha invocado continuamente por los demandados, la aplicacion del principio a la
presuncion de inocencia en los procesos de responsabilidad contable. Consideramos
que dicho principio no tiene cabida en los procesos de los que nos estamos ocupando,
en los que por tratarse de procesos tipicos de responsabilidad civil tendria en su lugar
aplicacién el principio de la carga de la prueba, o, lo que es lo mismo, ja quien
corresponde probar la existencia de los elementos constitutivos de la responsabilidad
contable?.

Por tanto, la pretension esta constituida por la declaracion de responsabilidad
contable, y surge de ello una obligacion de reparar, que se concreta en la de entregar
una determinada cantidad de dinero.

E) Clases de procedimientos.

1) Distincién por el objeto.
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La pretension a la que nos referimos mas arriba puede plantearse por medio de
tipos diferentes de acciones: la accién en juicio de cuentas, y la accion en
procedimiento de reintegro por alcance.

En ambas acciones se persigue lo mismo, la declaracidon de responsabilidad
contable y la consiguiente obligacion de indemnizar los perjuicios causados, si bien en
una accion respecto de la otra cambia parcialmente la causa de pedir. Si en una la
causa de pedir esta constituida por la produccién de unos dafos a consecuencia de
una accion ilicita determinada, en la otra la causa petendi radica asimismo en la
existencia de unos dafos originados por otro tipo distinto de ilicito contable. La
diferencia estriba, por tanto, en el tipo de accién u omision infractora del ordenamiento
juridico que ha provocado el menoscabo del erario publico.

De acuerdo a lo establecido en el art. 45 de la LFTCU serian objeto del juicio de
cuentas los supuestos de responsabilidad contable que traigan causa de infracciones
del ordenamiento juridico contable o presupuestario distintas al alcance, en los
términos definidos en la propia LFTCU.

A sensu contrario, serian objeto del procedimiento de reintegro por alcance los
supuestos en que la infraccidén fuera constitutiva de alcance, siempre en los términos
definidos en la propia LFTCU.

Viene siendo generalmente aceptado remitirse a la LGP de cara a identificar
cuales son los diferentes tipos de infracciones contables, y, en concreto, al art. 141.1
de dicha Ley. En la relacion de infracciones contenidas en dicho precepto se encuentra
la de haber incurrido en alcance o malversacion de fondos publicos, y si bien no
se da en la LGP un concepto positivo o explicito de alcance, lo cierto es que su
contenido se acota mediante la identificacion de una serie de conductas que al tener
identidad propia no pueden por tanto considerarse alcances. Asi, a sensu contrario, no
podrian considerarse alcances ninguna de las infracciones tipificadas en los parrafos b,
c,d,of.

Ahora bien, la LFTCU es clara y precisa al prever que seran objeto del
procedimiento de reintegro por alcance las conductas constitutivas del mismo en los
términos definidos en la presente Ley. No se remite, aunque asi podria haberlo
hecho, a la relacion de infracciones contables contenidas en el art. 141.1 de la LGP,
sino que opta por recoger un concepto de alcance, y no define ni acota el contenido de
los otros posibles ilicitos contables.

En nuestra opinidbn no debe llegarse por la via practica a lo que el legislador
pudo hacer, pero no hizo, al elaborar la LFTCU, y es a aceptar de plano la lista de
infracciones contables contenida en la LGP, sino que la misma debe servirnos como
criterio puramente interpretativo o como punto de referencia.

Debemos, por tanto, centrarnos en el concepto de alcance que da la propia
LFTCU en su art. 72.1, interpretarlo en sus propios términos, y una vez acotado el
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concepto de alcance a la vista de dicho articulo, y no a la vista del art. 141.1 de la LGP,
considerar enjuiciables en juicio de cuentas al resto de las acciones u omisiones
constitutivas de ilicito contable.

Veamos que dice el citado art. 72.1 de la LFTCU:

A los efectos de esta Ley se entendera 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 de rendir las personas que tengan a su
a cargo el manejo de caudales o efectos publicos, ostenten o no la condicion de
cuentadantes ante el Tribunal de Cuentas.

De acuerdo a ello toda ausencia de numerario o de justificacion en las cuentas
seria un alcance de fondos publicos, y, por tanto, enjuiciable en un procedimiento de
reintegro por alcance.

Asi, tomando, como debe tomarse, el concepto de alcance contenido en la
LFTCU, habria supuestos de responsabilidad contable que si bien de acuerdo a la vista
del art. 141.1 de la LGP deberian ser enjuiciados en un juicio de cuentas, a la vista de
la normativa especifica del Tribunal de Cuentas serian enjuiciables en un
procedimiento de reintegro por alcance.

Nos estamos refiriendo entre otros a los supuestos de la no justificacion de las
subvenciones, referido en el art. 81.9 de la LGP, y al de la no justificacién de los pagos
a justificar, art. 79 de la propia LGP. Son ambos, supuestos de falta de justificacion,
incardinables, por tanto, en el concepto de alcance del art. 72.1 de la LFTCU vy, por
tanto, exigibles a través de un procedimiento de reintegro por alcance.

2) Tramites del juicio de cuentas.

Podemos hablar de la existencia de varias fases. No obstante debemos tener en
cuenta que, en lo esencial, se sigue el patrébn marcado por el proceso contencioso-
administrativo.

A) Fase de iniciacion.-

Consiste fundamentalmente en el emplazamiento de las partes que aparezcan
como legitimados activos y pasivos, a fin de que se personen en las actuaciones.

En esta fase se acuerda asimismo la publicacion mediante edictos de los
hechos presuntamente constitutivos de responsabilidad contable con la finalidad de
que pueda comparecer cualquier interesado en el mantenimiento u oposicion a la
pretension de responsabilidad contable.
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B) Fase de planteamiento de pretensiones.-

Tiene por objeto el que las partes activamente legitimadas puedan llegar a
plantear la correspondiente demanda.

De la demanda en su caso presentada se dara traslado a las partes que
aparezcan como demandadas a fin de que puedan presentar el correspondiente escrito
de contestacién a la demanda, cabiendo la posibilidad de plantear alegaciones previas.

Presentados los correspondientes escritos de demanda y contestacion, se dara
traslado de las actuaciones al Ministerio Fiscal a fin de que manifieste lo que proceda
en punto al mantenimiento u oposicién a la pretension de responsabilidad contable.
Obviamente este tramite solo tendra cabida en los supuestos en los que el Ministerio
Fiscal no juega en el proceso el papel de parte demandante.

C) Periodo probatorio.-

En los supuestos en que proceda, y asi haya sido pedido por las partes, el
procedimiento sera recibido a prueba, regulandose el mismo, tanto en lo que se refiere
a los medios de prueba a utilizar como en lo que se refiere a las normas reguladoras
de la practica de las pruebas, por las normas del proceso civil.

D) Periodo de conclusiones.-

Tiene por objeto que las partes litigantes puedan ratificarse o sencillamente

valorar sus pretensiones a la vista del resultado de las pruebas practicadas. Esta fase

podra evacuarse bien en una vista oral, o bien mediante la presentacion de un escrito
de conclusiones.

3) Tramite del procedimiento de reintegro por alcance.

C) Fase de iniciacién

Tiene lugar una vez finalizadas las actuaciones previas, y consiste en el
emplazamiento de las personas y entidades que aparezcan como legitimados activos y
pasivos para que comparezcan en el plazo legal de nueve dias.

Al mismo tiempo tendra lugar la publicacion de edictos en los Diarios Oficiales
que corresponda a fin de dar a conocer los hechos supuestamente constitutivos de
responsabilidad contable por alcance.

b) Fase de planteamiento de pretensiones.-
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La LFTCU establece que una vez hechos los emplazamientos y publicacion de
edictos, el procedimiento de reintegro por alcance seguira los tramites del juicio
declarativo civil que corresponda segun la cuantia.

No obstante, y dado que la determinacién de dichos tramites vendra en funcion,
como es légico, de la cuantia, y que para poder determinar la cuantia sera necesario
conocer el importe de la pretension que se ejercita, sera necesario en primer lugar
emplazar a los que aparezcan como legitimados activos para que en su caso
interpongan la correspondiente demanda.

Una vez interpuesta la demanda entonces si procedera el tramite de
determinacion de la cuantia del procedimiento, el cual se hara de acuerdo a lo previsto
por el art. 62 de la LFTCU.

Determinada la cuantia, entonces ya si se seguiran los tramites del juicio
declarativo que corresponda en funcién del importe de la pretensiéon: ordinario para
reclamaciones que superen los 3.000 euros o verbal para el resto.

c) Periodo de prueba y conclusiones.-

En esta fase habra que atenerse a las especialidades del juicio declarativo
correspondiente.

4) Modos de terminacion de los procedimientos.

El modo normal de terminacién de los juicios de cuentas es la sentencia,
resolucion a través de la que se resuelve el conflicto planteado entre las partes en
litigio, y mediante la que se da respuesta a todas las pretensiones y cuestiones
suscitadas por las partes a lo largo del proceso.

La sentencia declarara si ha lugar o no ha lugar a la declaracion de
responsabilidad contable, y, en su caso, cifrara el importe de los dafios y perjuicios
causados, determinara quienes son los responsables directos y, si hubiera lugar,
subsidiarios, condenara al pago de la cantidad en que se hayan valorado los perjuicios,
asi como a los intereses de demora, y, finalmente se pronunciara sobre las costas del
procedimiento aplicando las normas del proceso civil.

La LFTCU también establece la posibilidad de finalizar el procedimiento
mediante auto de sobreseimiento, asi como por allanamiento y desistimiento.
5) Recursos.

De acuerdo al articulo 80.2 de la LFTCU contra las sentencias pronunciadas por
los Consejeros de Cuentas en primera instancia cabra recurso de apelacion.
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El mismo se sustanciara y decidira en la forma prevenida para el recurso de la
misma naturaleza en la Ley reguladora del proceso contencioso-administrativo.

Contra las sentencias de las Salas del Tribunal recaidas en asuntos de cuantia
superior a 150.000 euros, cabe recurso de casacion.

También son susceptibles de dicho recurso los autos de la Sala confirmatorios
de los pronunciados en primera instancia, no dando lugar a la incoacion del
procedimiento jurisdiccional que corresponda.

La competencia para resolver los recursos de casacion recae en la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

También cabe el recurso de revisidn contra sentencias firmes a los casos
previstos en el articulo 83 de la LFTCU.

6) Ejecucion de sentencias.
En relacién con esta cuestion el articulo 85 de la LFTCU dice literalmente:

1. Una vez firme la sentencia recaida en los procedimientos
jurisdiccionales a que se refiere el presente titulo se procedera a su ejecucion de
oficio o a instancia de parte, por el mismo érganos jurisdiccional que la hubiera
dictado en primera instancia, en la forma establecida para el proceso civil.

2. Cuando no se haya podido obtener el total reintegro de las
responsabilidades decretadas, se practicaran cuantas diligencias se juzguen
pertinentes, en punto a la averiguacion y descubrimiento de bienes de cualquier
clase sobre los que puedan hacerse efectivas.

3. Si no diesen resultado las indicadas diligencias, se declarara la
insolvencia de los responsables directos y se procedera contra los subsidiarios.

4. Las declaraciones de insolvencia de los responsables, tanto directos
como subsidiarios, se entenderan hechas siempre con la clausula de sin
perjuicio, a fin de poder hacer efectivas las responsabilidades contables cuando
vinieren a mejor fortuna.

Madrid, junio 2003
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