I. COMENTARIOS MONOGRAFICOS

DOS SENTENCIAS DE INTERES PARA EL CONCEPTO
DE ADMINISTRACION PUBLICA (*)

SUMARIO: Introduccion.—1. Naturaleza de la funcion fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas en cuanto actividad técnica previa a la funcion politica de las Cortes:
El! Tribunal de Cucntas como Administracion Publica. Respeto a las funciones cs-
pecificas del Tribunal dc Cuentas v a las dc las Cortes por parte de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa.—1II. Naturaleza legislativa del Estatuto del Personal de
las Cortes Generales y de sus modificaciones: reserva de Leyv: Naturaleza de las
disposiciones dc las Mcsas de las Camaras. La Administracion solo pucde dictar
disposiciones con fuerza de ley de acuerdo con la Constitucion o previa delegacion
legislativa conforme con la Constitucion, dentro de los estrictos limites de las ha-
bilitaciones correspondicentes. Plena  justiciabilidad contencioso-administrativa  del
denominado Estatuto del Personal de las Cortes Gencerales y de sus modificaciones,
aprobados solamente por las Mesas de las Camaras.—Conclusion —Epilogo.

INTRODUCCION

1. Recapitulando lo va establecido en leyes especificas, la Ley Or-
ganica del Poder Judicial de 1 de julio de 1985 ha atribuido a la Sala
correspondiente contencioso-administrativa del Tribunal Supremo el co-
nocimiento de los recursos que se promuevan, no sélo contra actos y
disposiciones del Consejo de Ministros o de sus Comisiones Delegadas,
sino también contra los procedentes del Consejo General del Poder Ju-
dicial, o «de los organos de gobierno del Congreso de los Diputados v
del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del
Defensor del Pueblo en materia de personal y actos de administracion»
(art. 58.1.9).

En términos mas generales, el articulo 24 de la misma Ley Orga-
nica declara que «en el orden contencioso-administrativo serd compe-
tente, en todo caso, la jurisdiccion espafiola cuando la pretension que
se deduzca se refiera a disposiciones de cardcter general o a actos de
las Administraciones Publicas espaiiolas. Asimismo conocerd de las que
se deduzcan en relacion con los actos de los Poderes publicos esparnoles,
de acuerdo con lo que dispongan las leyes».

(*) Senlencias dc 18 de octubre de 1986 v 20 dc encro de 1987 de la Sala 3.2 del
Tribunal Suprcemo, sobre justiciabilidad contencioso-administrativa de actos de fis-
calizacién del Tribunal de Cucentas y disposiciones de organos dc gobicrno de las
Cortes Generales. Ponentes: Excmos. Sres. don José Luis Martin Herrero y don José
Maria Ruiz-Jarabo Ferran, respectivamente.
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La Ley reconoce, pues, la justiciabilidad contencioso-administrativa
de las actuaciones de los Poderes publicos que quedan mencionados, a
pesar de no formar parte de la tradicional y por antonomasia Adminis-
tracién del Estado, constitutiva de! Poder Ejecutivo y a la que, por
su dependencia del Gobierno como su cabeza organica, podemos deno-
minar con propiedad Administracién gubernativa del Estado (1). El le-
gislador, sin embargo, arrastrado, sin duda, por una inercia doctrinal
comprensible, se resiste a aceptar con plena coherencia las consecuen-
cias de tal reconocimiento, y por eso en el articulo 24 contrapone los
Poderes publicos distintos del Ejecutivo encabezado por el Gobierno
—en cuanto residenciables en sus actos y disposiciones ante la Juris-
diccién contencioso-adninistrativa—, a las Administraciones Publicas.
Con lo que parece que se trataria de Poderes publicos que, sin ser sub-
jetivamente Administracién publica, ejercen, sin embargo, potestades
administrativas y llevan a cabo actuaciones administrativas recurribles
como tales ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa, especializa-
da en la aplicacién del Derecho administrativo. Esta Jurisdiccién, como
ya se ha insinuado en la doctrina, y aun ¢l mismo Derecho administra-
tivo habrian pasado a tener en nuestra Patria un ambito y alcance
objetivos mas que subjetivos (2). ¢Cudl seria, entonces, la naturaleza
juridica subjetiva, institucional, de esos Poderes publicos o de esos érga-
nos decl Poder publico que son el Consejo General del Poder Judicial,
los 6rganos de gobierno de las Camaras legislativas o los del Tribunal
Constitucional, el Tribunal de Cuentas o ¢l Defensor del Pueblo? No ha-
bria una respuesta suficiente. ;Cudl seria la razon para que, sometién-
dose a un mismo Derecho, realizando una misma actividad material vy,
en fin, viniendo a encajarse en el término Administracién, parte deman-
dada necesaria cn todo proceso contencioso-administrativo (3), habria
que negarse a su calificacién como Administraciones publicas? Tampo-
€O encontramos respuestas convincentes.

Venimos ocupandonos de la cuestién desde hace tiempo y ya en
diversas publicaciones a las que en gran medida nos remitiremos en
esta ocasién. En ellas recogemos las posiciones doctrinales que respal-
dan el criterio terminoldgico de la Ley Orgéanica del Poder Judicial y
mostramos los porqués de nuestra discrepancia (4).

Pues bien, el Tribunal Supremo, por su Sala 32, ha venido a inter-

(1) Vid. mi Introduccién al Derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 1986, pa-
ginas 45, 48, 86.

(2) Vid. F. GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho administrativo, I, 10.* ed., Tecnos,
Madrid, 1987, pags. 41 y ss., y, antes, en sus Reflexiones sobre una reconstruccion
de los limites formales del Derecho administrativo espaniol, nim. 97 de esta REVIs-
TA (enero-abril 1982), pags. 7 y ss. Para mantencr la concepcién subjetiva dc la Ad-
ministracién propone aceptar que ¢l ambito competencial de la Jurisdiccion conten-
cioso-administrativa no coincide con el del Derecho administrativo (cfr. Tratado...,
I, cit., pag. 46).

(3) Vid. mi estudio sobre E! concepto de Administracion publica de la Ley de
lo Contencioso, tras la Constitucion de 1978, nim. 96 de esta REVISTA (septiembre-
diciembre 1981), pags. 179 y ss.

(4) Vid. principalmente la Introduccion..., cit., pags. 48-52, 86-88 y 118.
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venir aun recientemente en esta cuestion, con dos sentencias relativas,
respectivamente, al Tribunal de Cuentas y a los 6rganos de gobierno
de las Cortes Generales, que bien merecen ser comentadas aqui.

I. NATURALEZA ADMINISTRATIVA DE LA FUNCION FISCALIZADORA
DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EN CUANTO ACTIVIDAD TECNICA PREVIA
A LA FUNCION POLITICA DE LAS CORTES

2. Un antiguo Presidente de RENFE interpuso recurso extraordi-
nario de revision en via administrativa contra un informe del Tribunal
de Cuentas, emitido el 4 de abril de 1984 («BOE» 23 junio) en un expe-
diente de fiscalizacion sobre la adquisicion por la Red Nacional de los
Ferrocarriles Esparfioles de un determinado nimero de acciones de la
entidad mercantil UBESA, en fecha en la que el recurrente era Presi-
dente del Consejo de Administraciéon de la Entidad.

Por Acuerdo del Pleno del Tribunal de 26 de junio de 1985, sin mo-
tivacion alguna, se declaré la inadmisibilidad del recurso.

El recurrente, entendiendo que ello lesionaba su derecho a la tutela
judicial efectiva por infraccién del articulo 24 de¢ la Constitucion, acudié
a la Sala 3.2 del Tribunal Supremo por ¢l procedimiento especial de la
Ley de proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales de la
persona. La Sala, siendo ponente el excelentisimo sciior MARTIN HE-
RRERO, estimaria el recurso en Sentencia de 18 de octubre de 1986
(Ar. 6924), condenando en consecuencia en costas a la Administracion,
de acuerdo con la citada Ley.

3. Con toda claridad sefnala el Tribunal «que el acto impugnado
por el recurso extraordinario de revisién era un informe emitido por
el Tribunal de Cuentas en su funcidn fiscalizadora». Y recuerda que el
Tribunal de Cuentas,

«segun el articulo 136 de la Constitucion, es el supremo
organo fiscalizador de las cuentas y de la gestién econo-
mica del Estado, asi como del sector publico, Tribunal que
dependera directamente de las Cortes y ejercera sus fun-
ciones por delegacion de ellas en el examen y comproba-
cion de la Cuenta General del Estado, declaracion que,
conservando su espiritu y con escasas modificaciones, se
transcribe en el articulo 1 de la Ley Orgénica del Tribu
nal de 12 de mayo de 1982, Ley en la que aparece neta-
mente diferenciada la doble funcién del Tribunal, fiscali-
zadora y jurisdiccional, preconizando su articulo 5. que el
Tribunal de Cuentas ejercera sus funciones con plena inde-
pendencia y sometimiento al ordenamiento juridico»
(FD 2.).

Precisando el caracter del informe objeto del recurso administra-
tivo inadmitido, la Sala dice:
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«Nos hallamos, como antes se dijo, ante una actividad del
Tribunal de Cuentas, en ejercicio de su funcion fiscaliza-
dora sobre un contrato celebrado por RENFE —art. 11 de
la Ley Organica—, ¢n cumplimiento de la cual el Tribunal
emitio su informe preceptivo, dando asi cumplimiento a
lo dispuesto en ¢l articulo 12 de la ya mencionada Ley Or-
ganica de 12 de mayo de 1982, segin la cual el resultado
de la fiscalizacion se¢ expondrd por medio de informes o
memorias ordinarias o ¢xtraordinarias y de mociones o no-
tas quc se elevaran a las Cortes Generales y se publicaran
en el “BOE”. Es ese informe emitido respecto de la acti-
vidad de RENFE lo que cl actor pretendié combatir me-
diante su recurso ¢xtraordinario de revisién, rechazado de
plano por ¢l Tribunal de Cuentas, lo que, a juicio del actor,
infringe el articulo 24 dc la Constitucién» (FD 2.9).

4. Enseguida destacara la Scentencia que la propia Ley Organica del
Tribunal, ¢n su Disposiciéon Final Segunda, cstablece que «la Ley de
Procedimiento Administrativo serd supletoria de las normas regulado-
ras de los procedimientos de fiscalizacidn», disposicion interpretada
por el Tribunal de Cuentas y por el Letrado del Estado —dice literal-
mente ¢l Fundamento de Derecho 3.°— ¢n el sentido de que la Ley de
Procedimiento Administrativo no puede ser aplicada cn blogue a la
actividad de fiscalizacién, sino que sélo podra serlo en algunos aspec-
tos, tales como composicion de érganos, formacion de su voluntad, forma
de dictar las resoluciones, notificaciones y algun otro aspecto que men-

Y

ciona. Pero, como precisa acertadamente la Sala,

«La Disposicién Final Segunda de la Ley Organica del Tri-
bunal de Cuentas, al disponer la aplicacién supletoria de la
Ley de Procedimiento Administrativo, no excluye la aplica-
cién a ninguno de sus preceptos a la actividad del Tribunal
de Cuentas cn los procedimientos de fiscalizacion, v, por
cllo, no resulia consecuente excluir precisamente aquellos
aspectos de la Ley que establecen las garantias de los ad-
ministrados, como son los recursos. Tal exclusion llevaria
a la conclusion de que se toman de la Leyv los preceptos
que favorecen a quien desarrolle la actividad como pueden
ser los de autotutela, y se rechazan los de control de la acti-
vidad. Pero es que, ademas, en el caso del Tribunal de Cuen-
tas, la Disposicién Final Cuarta de la Ley Organica de 12
de mayo de 1982, concedié al Gobierno ¢l plazo de seis
mescs para remitir a las Cortes la Ley de funcionamiento,
en la que se regularian los distintos procedimientos, Ley
que aun no ha sido publicada, por lo que, en caso de ex-
cluir toda clase de recursos establecidos en la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo para la actividad de fiscaliza-
cién, nos encontrariamos ante uir organisino que aplica las
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Leyes, Reglamentos y disposiciones administrativas pero
sin control judicial o administrativo alguno, con el pre-
texto de aplicar un derecho “sui generis” o de tratarse de
un organo también “sui generis”» (FD 4.).

Y es ya, finalmente, en el Fundamento de Derecho 5. donde el Tri-
bunal Supremo afrontara y resolvera definitivamente la cuestion:

«Planteada asi la cuestion, hay que afirmar que la denomi-
nacion que haga una norma de una determinada actividad
no es suficicnte para determinar su verdadera naturaleza,
sino que ésta viene dada por su contenido y sus efectos.
El contenido del “informe” emitido por el Tribunal de
Cuentas viene dado por el articulo 12 de su Ley Organica,
cuyo parrafo segundo dispone que “el Tribunal hard cons
tar cuantas infracciones o prdcticas irregulares haya obser-
vado con indicacion de la responsabilidad en que se hu-
biere incurrido y de las medidas para exigirla”. Los efectos
se derivan de la propia funcién del Tribunal y vienen de-
terminados por los articulos 38 y ss. de su Ley Organica,
ya que es precisamente en esa fiscalizaciéon en la que deben
basarse los procedimientos de alcance de reintegro, por lo
que, como se ve, si bien en la fase de fiscalizacién no nos
hallamos ante un procedimiento sancionador propiamente
dicho, si estamos e¢n una fase en la que se dirige una acu-
sacion contra un ciudadano. Por lo tanto, si tal actividad
no puede ser calificada en su totalidad como administra-
tiva. Podra discutirse si el “informe” es un acto definitivo
administrativo, de lo que es buena prueba que la propia
Ley Organica del Tribunal declara aplicable a los procedi-
mientos de fiscalizacién, supletoriamente, la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo, aplicacion inexplicable si por
lo menos una parte de la actividad no fuera administra-
tiva. Podra discutirse si el «irniforme» es un acto definitivo
o de tramite, podra darse preeminencia al aspecto técnico
sobre el administrativo, pero indudablemente, esa activi:
dad participa de las caracteristicas de la actividad adminis-
trativa (...) y por ello, es una actividad sometida a recur-
sos administrativos y jurisdiccionales.»

En definitiva, se trata de

«(...) una funcidn que, segin la propia Ley Organica, hay
que entender administrativa aunque solo sea en una parte,
a la que hay que aplicar la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, de cuya aplicacidn no pueden excluirse los recursos
que en ella se establecen.»
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Asi concluye el Fundamento de Derecho 72, en el que vuelven a
reiterarse los argumentos que en lo sustancial ya han quedado reco-
gidos en las citas de los Fundamentos de Derecho anteriores.

5. No podemos por menos de aplaudir el resultado a que llcga el
Tribunal Supremo en esta Sentencia, aunque, a nuestro cntender, re-
quiere alguna aclaracién la contraposicidon entre actividad técnica y ac-
tividad administrativa manejada por la Sala. Al sefalar también noso-
tros en nuestro estudio sobre La Administracion publica para el con-
trol parlamentario: el Tribunal de Cuentas, en 1983, que la funcidn
fiscalizadora del Tribunal es técnica, tratdbamos de demostrar que esa
misma actividad es, a la vez, administrativa, y senalabamos que «aun-
que en buena parte se tratara de pura actividad técnica», «son detec-
tables asimismo actos juridicos, en cuanto que en el ejercicio de la
funcién que le corresponde al Tribunal ha de emitir declaraciones de
juicio sobre conductas de autoridades y funcionarios administrativos
en la ejecucién de los presupuestos y programas o habilitaciones eco-
némicas, o incluso sobre conductas de los particularcs que hubieren
recibido subvenciones, créditos, avales u otras ayudas del sector pu-
blico», ademas de tener que «dictar actos administrativos de indole
instrumental que deberan someterse en todo al régimen administra-
tivo» (5).

Y es que, en efecto, puede afirmarse en suma que «cuanto se refiere
a la funcioén fiscalizadora del Tribunal constituye actividad administra-
tiva, propiamente dicha, aun cuando, ulteriormente, los resultados de
esa funcion, una vez en manos del érgano parlamentario competente
al que el Tribunal auxilia con su gestién, sirvan de base para una activi-
dad de indole juridico-pablica distinta, en cuanto sometida al Derecho
parlamentario y ya no al Derecho administrativo, evidentemente» (6).

Dentro de la actividad administrativa —sometida por ende al Dere-
cho administrativo, en principio— la doctrina distingue lo que es la
actuacién juridica cn sentido estricto y la actuacién material o técnica
—que no implica, dirdn GaArcia pE ENTERRIA y Tomas Ramén FERNAN-
DEZ, «ninguna meodificacién de situaciones juridicas o la produccién de
efectos juridicos especificos ligados a su sola emanaciéon» (7). Pero,
como correctamente exponen estos profesores, tal contraposicién no
quiere decir que la actividad técnica de que se trata sca un indiferente
juridico, ni mucho menos (8). Y si, al estar construida la teoria del
Derecho administrativo principalmente sobre el acto administrativo,
como expresion arquetipica de la actividad juridico-administrativa, pue-
de haber una tendencia a identificar principalmente la actividad admi-
nistrativa a efectos juridicos con éste, es claro que la actividad técnica

(5) Cfr. «Hacienda Publica Espaiiola», nim. 80, 1983, pags. 90 y 91. Los actos dc
declaracion de conocimiento scran también importantes.

(6) Cfr. ibidem, pag. 91.

(7) Cfr. E. Garcia b ENTERRfA y T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho administra-
tivo, reimpr. de la 4. ed., Civitas, Madrid, 1986, pag. 748.

(8) Vid. ibidem, pag. 749.
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de los centros del Poder publico que realizan funciones y servicios
administrativos es también actividad administrativa y aun actividad
juridico-administrativa, si se utilizan estos términos con referencia a
toda la actividad sometida al Derecho administrativo que desarrolla la
Administracion. Por tanto, podra, si se quicre, en una cierta acepcion,
contraponerse actividad administrativa y actividad técnica, pero en el
bien entendido de que, segin una acepcién mas completa y rigurosa,
ambas son en realidad actividad administrativa, cuando la accién es
realizada por Poderes publicos sometidos a la ley y sin potestad legis-
lativa propia, bajo direccidén politica y sometidos a control judicial, sin
ostentar por su parte auténtica potestad jurisdiccional (9).

El Tribunal de Cuentas como Administracion Publica

6. El Supremo mantiene la posicion expuesta, sin embargo, par-
tiendo expresamente en el Fundamento de Derecho Tercero de la Sen-
tencia que comentamos, «de la afirmacién de que éste —cl Tribunal de
Cuentas— ni es Administracién publica ni un drgano de ella». Aunque
estima, a renglén seguido, que «esto no es suficiente para concluir que
su actividad no es administrativa, ya que la doctrina esta de acuerdo
—y este Tribunal asi lo admite— en que no sdlo la Administracién admi-
nistra wni todo lo que hace la Administracion es administrar, y, por
ello, el que el Tribunal de Cuentas no sea Administracién publica no
basta para excluir de la calificacién de administrativa la actividad que
desarrolla 0 al menos una parte de ella». Lo que, por cierto, y dicho
sea de paso, no le impide a la Sala condenar en costas en este proceso
«a la Administracion», es decir, al Tribunal de Cuentas, como expresa-
mente se justifica en ¢l Fundamento de Derecho Noveno de la Sen-
tencia.

7. En este «prejuicio» de que parte la Sala no podemos estar de
acuerdo. So6lo puede negarse que el Tribunal de Cuentas actual espafol
es Administracién publica si se continta identificando a ésta exclusi-
vamente —en el Estado— con el Poder Ejecutivo que encabeza el Go-
bierno, ya que, ciertamente, el Tribunal no esta ya incardinado en esa
organizacion dentro del Estado. Pero tal identificacién, que pudo tener
fundamento en etapas constitucionales pretéritas, carece hoy de justifi-
cacién rigurosa. Nada realmente esencial al concepto de Administracion
publica distingue hoy a la Administracidn gubernativa del Estado de la
Administraciéon parlamentaria, o de la judicial auténoma (encabezada
por el Consejo General del Poder Judicial), de la electoral, etc., todas
ellas igualmente del Estado. Aunque no todas ostenten competencias
de supremacia general —lo que no es esencial a la idea de Administra-
cién publica—, coinciden en realizar unos mismos tipos de actividades

(9) Vid. nuestro concepto de Administracion publica en Introduccion..., cit.,
pag. 83.
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materiales y en sujetarse a un régimen juridico que es escncialmente
el mismo, ademds de organizarse con un orden estructural interno y
externo que obedecc asimismo a similares criterios, aunque adaptados
a las peculiares caracteristicas de cada una.

Administrar, en sentido juridico-publico estricto, no es hoy, ademas,
un tipo de actuacién definible desde un punto de vista meramentc ma-
terial, sino que tienc una significacion eminentemente juridico-formal,
que vincula con nexo inescindible la naturalcza de la accion y la del
sujeto o centro de actuacion. Por lo que, contra lo afirmado en la Sen-
tencia comentada —que siguc lo que tantas veces sc ha dicho por la
doctrina de inspiracién funcional u objetivo-matcrial—, pensamos quc
si es sélo la Administracion quicn administra, o que sélo administra
la Administracién, y que, por lo mismo, todo lo que hace la Adminis-
tracion es administrar. Aunque en cse administrar podamos identificar
una notable diversidad de funciones y tipos materiales de actividad, los
caracteres esenciales quc definen ese concepto en cl Derecho publico
serdn siempre los mismaos. De ahi que quien administre, quicn tenga ¥
ejerza, como ha dicho BoouERA desde hace afos, poder administrativo,
es Administracion (10), y nuestro ordenamicnto juridico propendc con
toda razén, cada vez con mdas completa coherencia, a tratarle como
Administracion. Porque cs cierto que la atribucion de competencia pro-
pia para administrar comporta ciertas exigencias subjetivas, esto es,
referidas a cse sujeto —no necesariamente persona juridica en si mis-
mo, aunque si neccsariamentc inserto en una persona juridica en nues-
tro actual sistema juridico—, que denominamos por ello Administracion
publica (11).

De ahi, en suma, que defendamos para el Tribunal de Cuentas la
naturaleza de Administracién publica auxiliar de las Cortes Generales,
para el control parlamentario quc a éstas les corresponde constitucio-
nalmente sobre el uso de los fondos publicos por las Administraciones
publicas, y aun por todo lo quc sc comprende cn el sector publico y
por quien se beneficia de subsidios procedentes de aquéllos (12).
La complejidad técnica de estc control justifica la existencia auxiliar
del Tribunal que proporciona al drgano legislativo la informaciéon en
términos intcligibles y objetivados al maximo. Al tiempo que ello per-
mite al Tribunal cumplir su otra funcidn constitucional, de tipo para-
jurisdiccional —y asimismo administrativa— en orden a la cxigencia
de responsabilidades por mala administracidn ccondémica (13).

(10) Vid. J. M.? BoQuUERA OLIVER, Derecho administrativo, 1, 6. ed. rev., Civitas,
Madrid, 1986, pag. 88. Su planicamicnto se encucntra va en Criterio conceptual del
Derecho administrativo, num. 42 de esta REVISTA (scpticmbre-diciembre 1963), pa-
ginas 121 a 153, y El aspecto juridico-administrativo de la Organizacion Sindical Es-
panola, nam. 52 de esta RivisTA (encro-abril 1967), pags. 25 a 37.

(11) Vid. nuestra Introduccion..., pags. 84 a 88.

(12) Vid. nuestro estudio La Administracion publica para el control..., en «HPE»,
num. 80, cit., pags. 69 a 94. En matcria de personal, reconoce el caracter administra-
tivo del Tribunal la S. de 22-5-1987, Sala 52, Ponente: Excmo. Sr. Falcon Garcia,
Ar. 3431.

(13) Vid. ibidem, pags. 84 y ss.
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Respeto a las funciones especificas del Tribunal de Cuentas
y a las de las Cortes por parte de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa

8. Los términos, especialmente, del Fundamento de Derecho Sexto
de la Sentencia suscitan la conveniencia de tratar brevemente este pun-
to. Se trata, en efecto, de dejar bien claramente sentado que la sumisién
del Tribunal dc Cuentas, en su funcién fiscalizadora, al control de la
Jurisdiccién contencioso-administrativa, ni supone intromisién sustitu-
toria de ésta en las funciones especificas de aquél, ni menos aun
invasion de las funciones de control politico que s6lo a las Cortes co-
rresponden constitucionalmente.

«Pese a la procedencia de los recursos administrativos y
jurisdiccionales, no es aceptable el argumento del Letrado
del Estado segun el cual la estimacién del presente recurso
contencioso cquivale a que este Tribunal Supremo inter-
venga en la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas,
o incluso en la actividad de las Cortes. Y no es aceptable
este argumento, porque, partiendo de la afirmacion irreba-
tible de que la actividad del Tribunal de Cuentas es una
actividad técnica previa a la funcién politica de las Cortes,
ni en este recurso contencioso ni en el de revisién inter-
puesto, se discuten las actividades técnicas de la fiscaliza-
cidn, respecto de las cuales el Tribunal de Cuentas es el
supremo Organo fiscalizador segun el articulo 136 de la
Constitucién y el 1.° de su propia Ley Organica: se debate
en el recurso de revisiéon y se debate en este contencioso
un aspecto puramente constitucional, y éste es si existe
o no indefensién del sometido a fiscalizacién al no habér-
sele concedido el tramite de audiencia en la actividad fis-
calizadora del Tribunal de Cuentas.»

Aunque el Fundamento juridico concluye en términos de cierta apa-
riencia contradictoria:

«Ni esta Sala puede pronunciarse sobre la estimacién o
desestimacién del recurso de revisidon interpuesto, ni en-
tonces ni ahora se pretende examinar la funcién fiscaliza-
dora del Tribunal de Cuentas, sino que lo que debe de hacer
y hace es resolver la procedencia o improcedencia de recur-
sos administrativos y jurisdiccionales en la actividad pro-
cedimental de un “procedimiento de fiscalizacién”, como
los denomina la propia Ley Organica del Tribunal de
Cuentas.» :

9. Hace tiempo que la superacién del viejo prejuicio de que «juger
U'Administration est encore administrer» ha permitido la maduracion
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y desarrollo del control judicial de la Administracién. El que al Tribu-
nal de Cuentas corresponda la suprema fiscalizacion de las cuentas y
de la gestion econémica del sector publico, sin ejercer con ello la funcién
jurisdiccional que la Constitucién reserva al Poder judicial —al que el
Tribunal de Cuentas en modo alguno pertenece—, no impide la sumi-
sion de esa funcidn fiscalizadora, en su ejercicio, al control de legalidad
que corresponde a la Jurisdicciéon contencioso-administrativa, aunque,
siendo los actos en quec dicha funcién se traduce, de naturaleza no
propiamente definitiva —resolutoria—, sino de «tramite» —en el sen-
tido de la Ley de Procedimiento—, la apertura de los recursos adminis-
trativos a los interesados habra que limitarla a los casos en que pueda
producirse indefensién, con arreglo al articulo 37 de la Ley de lo Con-
tencioso y 113 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que es lo que
viene a decir la sentencia comentada (14).

Por lo que se refiere a las Cortes, no pueden obtener mas que ven-
tajas de la sumisién de la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuen-
tas a un control de legalidad por parte del Tribunal Supremo, ya que
aumentardn las garantias de que sus informes, memorias, etc., com-
porten la objetividad y veracidad que dcbe esperarse de ellos.

II. NATURALEZA LEGISLATIVA DEL ESTATUTO DEL PERSONAL
DE LAS CORTES GENERALES Y DE SUS MODIFICACIONES:
RESERVA DE LEY

10. Con ocasién de la aprobacién del vigente Estatuto del Personal
de las Cortes Gencrales en rcunion conjunta de las Mesas del Con-
greso y del Senado de 23 dc junio de 1983 («BOE» de 29 de junio),
presentamos en las [ Jornadas de Derecho Parlamnmentario, celebradas
en el Congreso de los Diputados c¢n 1984, una comunicacién en la que
mostrabamos la naturaleza indudablemente legislativa de esa norma
segun la Constitucién de 1978, la existencia de una auténtica reserva
«legal» en esa materia, y, en fin, la manifiesta incompetencia que supo-
nia su aprobacién por las Mesas de las Camaras, que carccen de la
condicién de organos de expresidon de la voluntad legislativa del Es-
tado (185).

Una Sentencia de 20 de enero de 1987 de la Sala 3.2 del Tribunal
Supremo (Ponente: Excmo. Sr. D. José Maria Ruiz-JARABO FERRAN,
Ar. 317) ha venido a confirmar que, en efecto, el Estatuto en cuestion
—y, por lo mismo, sus modificaciones— «no es una disposicién con
categoria inferior a la Ley» (FD 2.9), sino «una manifestacion, insisti-

(14) Como sosteniamos en La Administracion publica para el control..., cit,,
pag. 91, nota 59.

(15) Vid. «Consideraciones sobre el Estatuto del Personal de las Cortes Genera-
les: reserva “legal” y Administracion parlamentaria», en ! Jornadas de Derecho
Parlamentario, vol. 11, Congreso de los Diputados, Madrid, 1985, pags. 667 y ss. En
sentido contrario, F. GARRIDO FaLLa, «La Administracion Parlamentaria», en las mis-
mas | Jornadas, vol. I, pag. 97.
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mos una vez mas, de su genérico poder de autoorganizacién (de ambas
Camaras) y que no se puede identificar con un Reglamento propiamente
dicho, sino, mas bien, se trata de una auténtica ley, en la medida que
tales normas reglamentarias proceden de los organos legislativos y
enlazan directamente con la norma constitucional —art. 72.2—, de lo
que se infiere, como conclusién, que son normas primarias (...)»
(FD 4.9).
La misma Sentencia confirma asimismo que:

«Dicho Estatuto es el resultado de la autonomia institu-
cional de ambas Cédmaras reconocida en el articulo 72.1
de la Constitucién espafola, y como tal, se reconoce a
aquéllas la facultad de regular el Estatuto del Personal de
las Cortes Generales: estos Estatutos, como reguladores
de la denominada funcién publica, tienen una indudable
reserva constitucional a la Ley, reflejandose ello en los ar-
ticulos 23.2 —el acceso a las funciones publicas se hara
con los requisitos que senalen las leves—, 103.3 —la Lev
regulara el Estatuto de los funcionarios publicos y el acce-
so a la funcion publica— y 122.1 —una Ley orgdnica regu-
lara el estatuto juridico de los Jueces y Magistrados de
Carrera—. Por consiguiente, toda regulacion a través de
un estatuto del personal de la Administracion, de los
miembros del Poder Judicial o de¢ los funcionarios de las
Cortes Generales, sc realiza a través de normas con valor
de Ley, y, también, ello es obvio, cualquier modificacién
de los mencionados estatutos, deberd forzosamente ha-
cerse mediante una norma de igual rango» (FD 3.°) (16).

Naturaleza de las disposiciones de las Mesas de las Cdmaras

11. A pesar del punto de¢ partida irreprochable de la Sentencia que
ahora comentamos, sus conclusiones sobre el caso planteado ante la
Sala van a ser, a nuestro juicio, equivocadas.

Un Letrado de las Cortes Generales en activo habia recurrido —pri-
mero en reposicion y luego, ante la presunta desestimacion de éste por
silencio administrativo, ante la Sala 3.* del Tribunal Supremo, al am-
paro de la Ley 62/78, de protecciéon de los derechos fundamentales de
la persona— contra el Acuerdo de las Mesas del Congreso y del Sena-
do de 21 de noviembre de 1985 («BOE» del 10 de marzo de 1986), por
el que se modificaron determinados preceptos del Estatuto del Per-
sonal de las Cortes Generales.

La Sala, después de haber dejado bien sentado cuanto ya hemos
recogido, declarara la inadmisibilidad del recurso por aplicacién del ar-
ticulo 82.a) de la Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-adminis-

(16) Vid., en el mismo sentido, nuestras Consideraciones..., cit., pags. 677 y ss.
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trativa, como habia pedido el Letrado del Estado, esto cs, por carencia
de jurisdiccion,

«ya que el Estatuto del Personal de las Cortes Generales,
cuya modificacién (...) es el objeto del presente recurso,
no es una disposicion con categoria inferior a la Ley, lo
que es condiciéon indispensable para que las normas pue-
dan ser imugnadas ante la Jurisdiccidon contencioso-
administrati*a —art. 1° de la Ley de 27 de diciembre
de 1956—» ("D 2.°).

Se trata de

«normas pri -:arias, solo justiciables ante el Tribunal Cons-
titucional, tai como se establece en el articulo 27.2.d) de
esta Ley Organica de dicho Tribunal» (FD 4.0 in fine) (17).

Es decir, el Tribunal Supremo afirma que, como el Estatuto del Per-
sonal de las Cortes es o tiene que ser una norma con categoria de Ley
—lo que es indudable—, no puede ser impugnado c¢n via contencioso-
administrativa. Es esta conclusidon la que juzgamos equivocada, por
cuanto una cosa €S que renga que lener esa categoria y otra muy dis-
tinta que la tenga de hecho, cualquiera que sea quien la apruebe y pu-
blique.

12. La Ley Organica del Poder Judicial dice ya hoy, con evidente
claridad, que son impugnables en via contencioso-administrativa antc
la Sala competente del Tribunal Supremo «los actos y disposiciones
de los érganos de gobierno del Congreso de los Diputados y del Senado»
(art. 58.1) (18).

Segun los articulos 30 y 31 del Reglamento del Congreso de los
Diputados y 35, 36, 55 y 56 del decl Senado, las Mesas de una y otra
Cdmara —como Comision de Gobicrno interior, la del Senado— cons-
tituyen sus respectivos 6rganos de gobierno, sin perjuicio de que, ade-
mas, puedan identificarse otros drganos administrativos de ellas de-
pendientes (19). En modo alguno parece quc las Mesas puedan ejercer
funciones que constitucionalmente corresponden a las Cdmaras: no son
6rganos de la funcién legislativa en sentido estricto, sino ¢rganos de
gobierno de los 6rganos legislativos, que cs cosa bien diversa. Las com-
petencias que les otorgan los citados Reglamentos de las Camaras se
refieren al funcionamiento de los o6rganos legislativos, por una parte
—en lo que, a nuestro entender, sin ejercer funcién legislativa, actaan,
sin embargo, en el ambito de ésta, con entera sumisién al Derecho

(17) El articulo 27.2.d) de la Ley Organica del Tribunal Constitucional so6lo alu-
de, sin embargo, expresamentc a «los Reglamentos de las Camaras y de las Cortes
Generales».

(18) Sosteniamos esta justiciabilidad ya cn La Administracion publica para el
control..., cit. supra, pag. 74, y, desde luego, en «Considcraciones...», pag. 683.

(19) Vid. La Administracion publica para el control...; cit., pag. 73.
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parlamentario sensu striclo—, v, por otra, al gobierno o direccion de lo
que con razon se denomina la Administracion parlamentaria, cuya ca-
beza ellas mismas constituven (20). Sélo en el ejercicio de estas ul-
timas competencias propiamente administrativas pueden las Mesas, en
realidad, dictar disposiciones normativas (art. 31.1 del Reglamento del
Congreso y 56 del Reglamento del Senado). Las competencias de las
Mesas en cuanto organos de presidencia de las Camaras en orden al
funcionamicnto directo de los organos parlamentarios propiamente le-
gislativos no incluyen loégicamente competencia normativa alguna: véa-
se el tenor del articulo 31, niameros 4 y ss., del Reglamento del Con-
greso v articulo 36 del del Senado.

Las disposiciones normativas que adopten las Mesas de las Cdmaras
no pueden tener otra naturaleza, por lo tanto, que la puramente admi-
nistrativa, plenamente encajable, en consecuencia, en el articulo 58.1 de
la Ley Organica del Poder Judicial y, por lo mismo, en el objeto de la
Jurisdiccion contencioso-administrativa segun su Ley reguladora gene-
ral y, en su caso, conforme a la Ley 62/78 de proteccion preferente y
sumaria de los derechos fundamentales.

Ningiin precepto autoriza a las Mesas a dictar normas con fuerza
0 con valor de ley, como segin la Constitucién y la propia Sentencia
que comentamos, debe ciertamente serlo el Estatuto del Personal de las
Cortes Generales (21), que por ello es precisamente competencia cons-
titucional de las Cdmaras y no de sus Mesas —art. 72.1 de la Constitu-
cién— (22). En el Estado, solo las Cortes Generales o, excepcionalmente,
el Gobierno, conforme a las previsiones de los articulos 82 y ss. y 86,
pueden dictar disposiciones «con categoria» de Ley, si bien realmente
las del Gobierno, en tales casos, aunque tienen fuerza de lev no tienen
sino una condicionada «categoria de Ley» —lo que se traducira en las
posibilidades de control por parte de los Tribunales judiciales que la
doctrina y la jurisprudencia (v la propia Constitucion) han reconocido

(20) Vid. ibidem, pags. 71 a 75, y mi Introduccion..., cit., pags. 87, 94 y 117, Tam-
bién, Luis M.© DiEz-Picazo, La Autonomia Administrativa de las Cdmaras Parlamen-
tarias, Cuadernos «Studia Albornotiana», Zaragoza, 1985, pags. 123 y ss. (aunque este
autor no parece reconocer subjetivamente como tal a la Administracién parlamen-
taria).

Los profesores GArcia b ENTERRIA v Tomds Ramon FERNANDEZ establecen con cla-
ridad la diferencia entre las «funciones administrativas, desde ¢l punto de vista
material (...) complementarias de la funcion juridica especifica» de los érganos cons-
titucionales y las que «sean fruto de las organiiaciones instrumentales de sosteni-
miento y apoyo de que tales drganos, en cuanto organos constirucionales propia-
mente dichos, se dotan en servicio de su independencia» (Curso..., 1, cit., pag. 31),
aunque, para seguir mantecniendo su concepto de Administracion publica y de De-
recho administrativo, consideren el fendmeno insuficientemente relevante al respec-
to (ibidem, pags. 32-33).

(21) L. M. Diez-Picazo duda, al menos, de la fuerza de ley de los Reglamentos
parlamentarios, aunque afirma que si poseen una importante caracteristica en co-
mun con los actos que tienen ¢sa fuerza: son también normas primarias y por cllo
tienen el mismo rango que las leyes (op. cit., pag. 76). A mi entender, si tienen
fuerza y valor de ley, aunque no, evidentemente, forma de ley.

(22) Vid., también, la Disposiciéon Final 3. del Reglamento del Congreso de los
Diputados y la Adicional 2.* del Reglamento del Senado.
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al menos en cuanto a los Decrctos Legislativos—. Ningin otro érgano,
en suma, puedc en el Estado dictar disposiciones con fuerza y cate-
goria de Lcy, y, desde luego, nunca debe considerarse que una dis-
posicion tiene el valor de una Lev simplemente porque asi se pretende
por el organo u organos que la aprueban, o porque se le da tal nombre
u otro equivalente en el orden constitucional.

La Administracion solo puede dictar disposiciones con fuerza de lev
de acuerdo con la Constitucion o previa delegacion legislativa
conforme con la Constitucion, dentro de los estrictos limites

de las habilitaciones correspondientes

13. Esto es algo totalmente claro en las relaciones bien conocidas
entre Legislativo y Ejecutivo en regimenes parlamentarios como ¢l ac-
tualmente vigente en Espana. Como ya hemos someramente recordado,
la Jurisdiccién contencioso-administrativa acabé admitiendo el control
sobre los Decretos legislativos del Gobicrno, a pesar de ser disposicio-
nes del Ejecutivo con fuerza de ley, en razon de la degradacién de rango
que se produce con cualquier desbordamiento de los limites formales
y materiales de la correspondiente delegacion legislativa, en la medida
precisamente en que por ello la disposicion incurre en un exceso ultra
vires. GARRIDO FALLA puso esto ya de relieve en 1969 (23) y GaRCia DE
ENTERRIA y Tomas Ramoén FERNANDEZ recuerdan que la jurisprudencia
comenz6 entrando en el control de los textos refundidos (Sentencias
de 23 de mayo y 11 octubre de 1969, 19 de cnero, 18 de febrero y 9 dc
marzo de 1970), para admitir después igualmente cl control sobre los
textos articulados a partir de la sentencia de 6 de julio de 1977, v ello
porque «es precisamente el actuar dentro de los limites de la delegacién
lo que confiere naturaleza de Lcy al Decreto» (24). Con toda razdn
el articulo 11 de la Ley General Tributaria, ya desde 1964, afirmé, en
efecto, de ese tipo de normas del Gobierno que «(...) sus preceptos
tendran la fuerza y cficacia de meras disposiciones administrativas
en cuanto excedan de los limites de la autorizacién o delegaciéon, o
ésta hubiere caducado por transcurso de plazo o hubiera sido revo-
cadanr.

Nos parece evidente que si todo esto puede decirse v con toda razén
de las disposiciones que ¢l Gobierno puede dictar con fuerza de ley
excepcionalmente en virtud de previa delegacién legislativa, con mucha
mayor contundencia podra afirmarse, sin lugar a dudas, que, no me-
diando autorizacién ni delegacion del Legislativo —ni siquiera prevista

(23) Cfr. F. GarrIno Faiia, La fiscalizacion de los Decretos legislativos por la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, num, 60 de esta REVISTA (septicmbre-diciem-
bre 1969), pags. 109 v ss. y, especialmente, pags. 115 y ss.

(24) Cfr. E. Garcia vE ExTERRIA y T. R. FERNANODEZ, Curso..., I, cit., pag. 261. Tan-
to estos autores como F. GARRIDO Fatra, en Comentarios a la Constitucion, 2.2 ed.,
Civitas, Madrid, 1985, pdg. 1234 —unos y otro con cita de la Sentencia de 27 de ene-
ro de 1979—, entienden que ¢l articulo 82.6 de la Constitucion sanciona la doctrina
de referencia (cfr., ¢n cuanto a los primeros autores citados, la pag. 265 de la op. cit.).
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ni permitida por las normas constitucionales—, ni otra suerte de ha-
bilitacion normativa del rango necesario, los organos no legislativos
—por no tener reconocidas en parte alguna competencias propiamente
tales— no pucden revestir de la categoria de la Ley ni de un valor o
fuerza equiparable a clla ninguna de sus disposiciones. Por proceder
de Organos no legislativos, de drganos de cardcter, en definitiva, admi-
nistrativo, tales disposiciones, cualquicra que fueren sus pretensiones,
no serdn ni podrdn ser sino meramente administrativas, reglamentarias,
subordinadas a la Lev v a lu reserva de Ley, sometidas al control juris-
diccional propio de los reglamentos.

Plena jusriciabilidad contencioso-administrativa

del denominado Estatuto del Personal de las Cortes Generales
v de sus modificaciones, aprobados solamente

por las Mesas de las Cdwmaras

14. La Sala 3 se ha equivocado en consecuencia, en nuestra opi-
nion, al denegar la admision de un recurso contencioso-administrativo
contra una modificacion del denominado Estatuto del Personal de las
Cortes Generales, aprobada, como este mismo, por un Acuerdo de las
Mesas de ambas Camaras, reunidas al parecer a tal efecto. Y ello porque,
aunque efectivamente debid aprobarsc como auténtica disposiciéon con
categoria de Ley, lo grave c¢s que precisamente no ha sido éste el caso,
desde ¢l momento en que ha sido aprobada con manifiesta incompe-
tencia por parte de unos organos quc carecen de la facultad de ejercer
potestad legislativa y, a lo mas, solo disponen en el orden normativo
de una potestad reglamentaria de naturaleza administrativa. Juzgamos
insostenible la afirmacién contenida al final del Fundamento de Dere-
cho 3. de la Sentencia de referencia, cuando dice que «una disposicién
gencral emanada de la Mesa del Parlamento, que se¢ integra en un Esta-
tuto (...), tiene un valor de Ley, y como tal, contra la misma no cabe
recurso de amparo, lo que no obsta a la impugnacidn de los actos que
se dicten en aplicaciéon de tal disposicion». Lo que se reafirma en el
Fundamento 4.© al predicarse de la disposicion de las Mesas sometida
a impugnacion cuanto con toda razoén, sin embargo, puede afirmarse
en cambio del Estatuto del Personal —en si mismo considerado, como
norma abstractamente contemplada en la Constitucion—, sin tener en
cuenta que en ¢l caso se trataba de una apariencia de tal Estatuto v
de su ulterior modificacion, pues, como va hemos dicho, requisito
esencial de estas normas, establecido en la Constitucidén misma, es su
procedencia de ambas Cdinaras, es decir, de los érganos a los que la
Constitucion ha otorgado como competencia propia el ejercicio de la
potestad legislativa del Estado vy entre los que, desde luego, no se
incluyen en modo alguno las Mesas.

La ausencia de tan esencial requisito es lo que rebaja o degradu la
condicion de esas disposiciones y las convierte en meramente adminis-
trativas, perfectamente impugnables, por tanto, ante la Jurisdiccién
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contencioso-administrativa antes de su cventual impugnacién ante el
Tribunal Constitucional.

Las decisiones 0 actos sin valor de Ley, por lo demds, a que se refie-
re el articulo 42 de la Lev Orgénica del Tribunal Constitucional, sobre
todo después de la Ley Organica del Poder Judicial —que cxpresamente
se refiere a la residenciabilidad de los organos de gobierno de las Ca-
maras ante la Jurisdiccion contencioso-administrativa—, parece que han
de ser, sobre todo, los emanados de los 6rganos con competencia pro-
piamente parlamentaria v precisamente en cuanto la ejercen, exclu-
yendo por consiguiente los actos —v las disposiciones— de la denomi-
nada Administracién parlamentaria a la que pertenecen la Mcsa del
Congreso y la Comision de Gobierno Interior del Senado en cuanto se
ocupan del personal al servicio de las Cortes y de sus medios materia-
les (25), aunque, finalmente, para no dejar tampoco estas actuaciones
fuera dc las posibilidades del recurso dec amparo ante el Tribunal Cons-
titucional, habria que aceptar la aplicaciéon por extensidon asimismo a
ellas del citado articulo 42, entendiendo que la «firmeza» exigida solo
se produciria tras agotarsc la via contencioso-administrativa.

CONCLUSION

15. Es comprensible la resistencia que oponen las ideas recibidas
a la plena aceptacién de una rcalidad juridica que reclama su revisién
y ajuste. La Administracién publica es, desde luego, algo esencialmente
vinculado al concepto de cjecucion de la ley —y en el Estado de Dere-
cho, bajo el consiguiente control jurisdiccional independiente—, por
lo que resalta en ella su sentido ancilar v subordinado, sin perjuicio de
la importancia de sus iniciativas, impulsos y realizaciones. Pero ello
no quiere deccir que su realidad tenga quc acantonarse exclusivamente
en el denominado Poder Ejecutivo del Estado o de otras organizaciones
politicas con division de Podercs, ademas de identificarse con las per-
sonas juridico-publicas inferiores, conocidas por cllo como meramente
administrativas. Por razones constitucionales de equilibrio entre Pode-
res principales, se considera oportuno que se organicen separadamente,
con plena autonomia o independencia respecto del Poder Ejecutivo, los
nucleos administrativos que requiere el funcionamiento de esos otros
Poderes supcriores del Estado (o, en su caso, de las demas organiza-
ciones politicas con division de Poderes): la Casa del Rey (26), para la

(25) Vid., sobre este extremo, L. MARTIN-RETORTILLO, El control de la actividad
no legislariva del Parlamento por el Tribunal Constituctonal, num. 107 de esta RE-
VISTA (mayo-agosto 1985), pags. 97 v ss.; E. Soriano, El enjuiciamiento coniencioso
de la actividad parlameniaria no legislativa, naim. 106 de esta REvISTA (encro-abril
1985), pags. 213 y ss.. y F. Corvix Moreno, El proceso de amparo constitucional,
La Lev, Madrid, 1987, pags. 48 y ss.

(26) La Sentencia del TC 112/1984, de 28 de noviembre, recaida en el recurso de
amparo 156/1984 («BOE» 21-12-1984), declard que «la Casa del Rey, (...) ¢s una orga-
nizacion estatal, pero (...) no se inserta ¢n ninguna de las Administraciones puibli-
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Corona, la denominada Administracion Parlamentaria para las Cortes,
el Consejo General del Poder Judicial v el resto de lo que he denomina-
do la Administracion Judicial Autonoma para el Poder Judicial, los or-
ganos correspondientes de caracter administrativo previstos para el apo-
yo al Tribunal Constitucional, y, en fin, para ¢l cjercicio del Poder del
pueblo, la Administracién Electoral. Se trata de auténticas Administra-
ciones publicas, que no se pueden confundir con los Poderes publicos
a los que sirven de apovo, ni se someten al régimen juridico de éstos,
y que, como la gran Administracion que forma ¢l Poder Ejecutivo —la
Administraciéon por antonomasia—, forman parte del conjunto organi-
zativo del Estado y de su personalidad juridica anica (pudiendo decirse
lo mismo respecto de las otras personas juridico-publicas de caracter
politico con division de Poderes). Organos o conjuntos organicos uni-
tarios, organizados de determinada forma dentro del Estado, que, en
si mismos v en razén de sus funciones, no son sino aparatos adminis-
trativos que deben someterse a los principios v reglas del Derecho ad-
ministrativo, sin perjuicio de las ldgicas cspecialidades que, en cuanto
a su estatuto organico y régimen funcional, puedan derivarse de la
distinta posiciéon que unas y otras ocupan en el complejo entramado
institucional del Estado (o de la correspondiente entidad politica).

Calificar a la Administracidon Parlamentaria como tal Administracion
con todas las consecuencias, o hacer lo propio con el Tribunal de Cuen-
tas —que no forma parte de la Administracion Parlamentaria pero
es una Administracion, una Institucién administrativa auxiliar de las
Cortes Generales, que se sitha, por ende, en la 6rbita parlamentaria
como el Defensor del Pueblo—, no conlleva riesgo alguno contra la vo-
luntad constitucional de dotar a estos organismos de plena autonomia
con respecto al Gobierno, inscrtandolos cabalmente en la autonomia
propia de la instituciéon parlamentaria. La Administracion es ejecucion
subordinada, pero no es siempre solo v necesariamente algo relacio-
nado con el Poder Ejecutivo sensu stricto.

EriLoGO

16. Al remitir este comentario para su publicacién, estd proxima
ya la definitiva aprobacion de la Lev de funcionamiento del Tribunal

cas», y hablé de una «nitida scparacion de la organizacion de la Casa Real respecto
de la Administraciéon Publica, con fundamento constitucional ¢n ¢l articulo 65 de
la Constitucion», aunque para concluir a renglén seguido que «los actos que (...)
procedan de los 6rganos a los que se encomiende la gestion (de dicha Casa) puedan
someterse al control jurisdiccional, a través de la via contencioso-administrativa»
(FJ 2+), ademas dec dejar sentado que el recurso de amparo de que se trataba pro-
cedia admitirlo en base al articulo 43 de la LOTC (FF.JJ. 1° y 2°), que, sin duda,
se refiere a actuaciones administrativas, La Sentencia no acertdé a expresar que lo
que la Constituciéon dispone es la separacion o autonomia de la Casa del Rey con
respecto a los otros Poderes del Estado distintos de la Corona, sin que ello exija
cn modo alguno negar para e¢sa organizacion de apovo a la Corona su naturaleza
de Administracion publica, la cual explica v justifica su sumision al Derecho admi-
nistrativo y a la Justicia contencioso-administrativa.
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de Cuentas, sobre la base del Prove de Ley remitido a las Cortes por
el Gobierno en febrero de 1987 («. .G», Congreso de los Diputados,
Serie A, num. 25-1, de 28-11-1987). M .:arece necesario hacer al respecto
alguna observaciéon de urgencia, d- ‘e la perspectiva en que se sitda
precisamente el presente comentar .

Sin entrar ahora c¢n la cuestién - si la llamada jurisdiccién conta-

ble constituye una verdadera y pr.. . jurisdicciéon y no mas bien una
mera funcién parajurisdiccional de-  ole administrativa, sometida, por
ende, al control judicial de la Jur . -ci6bn propiamente dicha conten-
cioso-administrativa —tema del que . 10s ocupamos aqui— (27), Illama,

ante todo, la atencién el contenido «  articulo 32 del Proyecto, abierta-
mente contrario al criterio de la Sc .encia de 18 de octubre de 1986,
en cuanto dispone que: ’

«l. La tramitacion de los procedimientos de fiscaliza-
cion se ajustard a las prescripciones de este Titulo y, en
su defecto, se aplicaran las disposiciones de ta Ley de Pro-
cedimiento Administrativo, a excepcion de las que determi-
nan el cardcter de parte o legitiman para la interposicion
de recursos en via administrativa o jurisdiccional.»

Este texto sera mantenido en el proceso de claboraciéon de la Ley
en el Congreso y todo hace pensar que se mantendra igualmente en su
paso por el Senado, a pesar de las enmiendas reiteradas por el grupo
del CDS tanto en la Camara baja como en la alta, pidiendo la supresién
de todo el ultimo inciso, en «otorgamiento dc las debidas garantias al
administrado» (28).

El Grupo Socialista del Congreso enmendé con éxito, por otra parte,
el texto inicial del Proyecto, pero sin alterar su sentido en lo sustancial.
En efecto, el Proyecto disponia en el articulo 44.3 lo siguiente:

«3. La concesion de la audiencia a la persona o entidad
auditada o fiscalizada no dara derecho a la interposicidn
de recursos administrativos o jurisdiccionales en el expe-
diente fiscalizador, sin perjuicio de lo que se dispone en el
capitulo siguiente (actuaciones previas a la exigencia de
responsabilidades contables) y de cuanto se establece en
los procedimientos jurisdiccionales para la exigencia de
responsabilidades contables.»

(27) Vid. nuestro trabajo La Administracion publica para el control..., cit., pa-
ginas 84 y ss.

(28) Cfr. Enmienda nuam. 135, de don Alejandro Rebollo Alvarcz-Amandi (CDS)
(Enmienda num. 32, en «BOCG», CD, Scrie A, 254, 10-4-1987, pag. 42) —siendo este
mismo diputado el que habia actuado a titulo personal como recurrente ante el TS
en el asunto que terminé con la S. de 18 de octubre de 1986—, y Enmienda nam. 29,
del Grupo Parlamentario CDS del Senado («BOCG», S, Serie II, 136(c), 11-12-1987,
pag. 53).
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El CDS, en coherencia con su propuesta de enmienda al articulo 32.1,
propuso también ¢n el Congreso que se suprimiera el citado texto del 44.3,
sustituvéndose por otro que dijera:

«Contra el informe resultado final de la fiscalizacion
cabra interponer los recursos administrativos y jurisdic-
cionales previstos en la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo v en la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa.»

Lo que se justificaba —correctamente a mi juicio— en la necesidad
de «otorgamiento de las preceptivas y constitucionales garantias al ad-
ministrado» (29).

El Congreso no acepté esa cnmienda, pero si la que presentd el
Grupo Socialista, que decia asi:

«La omision del tramite de audiencia a las personas
o entidades a que sc refiere el namero 1 del presente ar-
ticulo podra dar lugar a la interposicion de recurso ante
el Pleno del Tribunal, contra cuya resoluciéon, en este
tramite, no se dard recurso alguno» (30).

La enmienda prosperd, como digo, en el Congreso y pasé a integrar
el apartado 5 del articulo 44 en la redaccién definitiva del Provecto
que pasoO al Senado (31). Se admite, pues, el recurso administrativo pero
no el contencioso-administrativo, unica auténtica garantia independien-
te de verdadera justiciabilidad, que es dificil explicar cémo puede ne-
garse desde los parametros de nuestro ordenamiento constitucional
(arts. 24, 1173 v 106 de la Constitucion).

Con el texto, que parece se aprobara definitivamente, se garantiza
en realidad la audiencia del interesado v una doble instancia ¢n ¢l seno
del Tribunal de Cuentas, pero no la garantia de un control indepen-
diente del contenido fijado en los informes del Tribunal, con sujecién
a cuanto es propio de la funcién jurisdiccional.

Ciertamente, para que lo escrito en los informes sea utilizado como
base para un procedimiento de depuracién de responsabilidad contable,
habra de seguirse ulteriormente el procedimiento correspondiente de
caracter (para)jurisdiccional, que si que cuenta con vias de acceso al
control de la Jurisdiccién contencioso-administrativa, aunque sélo las
limitadas de la casacion v revisiéon ante el Tribunal Supremo (art. 52.2
del Proyecto). Pero esto no representa ninguna garantia contra la even-
tual indefension que pucde padecer una persona ante un informe que,

(29) Cfr. Enmienda nim. 20, dc¢ don Alejandro Rebollo Alvarez-Amandi (CDS),
num. 37 de las presentadas al Proyecto, en «BOCG», CD, Serie A, 254, cit., pags. 43-44.

(30) Cfr. Enmienda 144, del Grupo Socialista, en «BOCG», CD, Serie A, 254, cit,,
pags. 71 y 72.

(31) Cfr. texto remitido por el Congreso de los Diputados al Senado, «BOCG», S,
Serie II, num. 136(a), 20-11-1987, pag. 19.
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por lo menos, sufrird el control politico —dificilmente desvinculable
dc la publicidad— de las Cortes Generales v aun, en su caso, de alguna
Asamblea autondémica y de los Gobiernos correspondientes (art. 28 del
Proyecto).

El conflicto que generd la sentencia comentada de 18 de octubre
de 1986 demuestra suficicntemente que no sc trata de problemas pura-
mente tedricos o académicos, a pesar de que ain es muy cscasa la expe-
riencia sobre los informes del Tribunal de Cuentas a las Cortes (solo
recientcmente comienzan a cntrar a fondo y con detalle en tantos as-
pectos de la gestion ccondmica de las Administraciones publicas, como
se viene ya viendo en ¢l «Boletin Oficial del Estado»). La ocasion que
ha brindado la aprobacidon de la Ley de funcionamiento del Tribunal,
tanto tiempo esperada, no va a scr aprovechada para intensificar adecua-
damente las garantias propias del Estado de Derecho, que nuestra Cons-
titucion reclama, y no puede dejar de lamentarse. Tal vez pueda argiiirse
que las caracteristicas del Tribunal y de sus informes —con un conte-
nido técnico altamente complicado— hacen dificil la operatividad de
un efectivo control judicial en este campo, pero es lo cierto que nues-
tra Constitucién ha rescrvado la funcidn jurisdiccional, que da satis-
faccidon al derecho a la tutela judicial del articulo 24, a los Juzgados
y Tribunales integrados en el Poder Judicial, lo que no puedc en rigor
soslayarse sin modificar la Constitucion (*).

José Luis MARTINEZ LOPEzZ-MUNiz
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Valladolid

(*) Al corregir pruebas de este trabajo, ¢n abril de 1989, nos parece obligado
dar cuenta del Awuto de 26 de enero de 1988 de la Sala 5. del Tribunal Supremo
(Ponente: Excmo. Sr. don Angel Rodriguez Garcia) (Ar. 363), que sostienc el criterio
aqui decfendido, declarando competente a la Sala de lo contencioso-administrativo
de la Audiencia Territorial de Pamplona para enjuiciar un Acuerdo de la Mesa del
Parlamento de Navarra por ¢l que se modificé su Estatuto de Régimen y Gobierno
Interior (precisamente en materia de funcionarios del Parlamento). El criterio equi-
vocado de la Sentencia de la Sala 3> de 20 de enero de 1987 ha sido, sin embargo,
confirmado por ¢l Tribunal Constitucional en Sentencia de su Sala 1° nam. 139/
1988, de 8 de julio (Ponente: Excmo. Sr. don Francisco Tomas y Valiente) (Suple-
mento «BOE» 27.7-1988, pags. 20 v ss.).

Las Mesas del Congreso v del Scnado han vuelto a adoptar Acuerdos, en reunion
conjunta, modificando diversos articulos del Estatuto del Personal de las Cortes
Generales (el 25-4-1988, «BOE» 17-5-1988, v el 20-2-1989, «BOE» 2-3-1989).

En cuanto a la Ley de funcionamiento del Tribunal de Cuentas, se aprobd fi-
nalmente como Ley 7/1988, de 5 de abril («BOE» del 7 de abril): sus articulos 32.1
y 445 confirman las previsiones que se hacen en el Epilogo de este trabajo.
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