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MENDIZABAL ALLENDE, Rafael de: El Tri-
bunal de Cuentas y el Nacimiento de la
Administracion Contempordnea, Insti-
tuto de Estudios Fiscales, Madrid,
2000, 316 pags.

1. El Tribunal de Cuentas posee una
extensa tradicién histérica en nuestro
pais quc abarca, con distintos nombres,
estructuras y funciones, casi sietc siglos
de andadura. De ahi que se le haya cali-
ficado como «el Cuerpo mas antiguo de
la Hacienda Publica», reclamando para
si el privilegio de ser ¢l decano de Euro-
pa. A esta larga tradicién sc le une
como scgunda caracteristica el hecho
de ser una de las instituciones que en
Espaia ha tenido una mayor continui-
dad.

Desde sus origenes, como heredero de
los Contadores mayores instituidos por
Sancho IV y dc la Contaduria Mayor es-
tablecida en 1437, pasando por los di-
versos textos constitucionales (Estatuto
de Bayona de 1808, Constitucién de Ca-
diz de 1812, Constitucién de 1876,
Constitucién de la IT Repiblica y la Ley
Fundamental del Estado de 1967) hasta
su actual regulacién en el articulo 136
de la Constitucién espafiola de 1978, ha
sufrido muchas vicisitudes y no ha sido
ajeno a los cambios propios de la época
en los que desarrollaba su funcién. De
ahf que el estudio de una institucién no
pucde aislarse dc toda la evolucién his-
térica que la precede y ésta, a su vez, no
puede comprenderse sin analizar la si-
tuacién politica, econémica y social que
la rodea.

2. La obra que acaba de publicarse
respondc a esta concepcién y constitu-
ye un excelente trabajo de investiga-
cién sobre la cvolucién histérica y el
papel que desempené el Tribunal de
Cuentas a lo largo del siglo x1x, ¢n el
acertado entendimiento por parte del
autor de que la tormentosa historia de
la Espania del siglo pasado constituyc el
germen dc la Administracién contem-
porinea. El detenido andlisis de los
acontecimientos politicos y sociales de
la época y su incidencia en las distintas
normas por las que se rigié el Tribunal
en el pasado siglo nos proporcionan las
claves para comprender uno de los re-

proches clasicos que se han formulado
a esta Institucién, lo que Garcfa DE EN-
TERRIA en el Prélogo de esta obra califi-
ca como «la escasa significacion del
Tribunal dc Cuentas como 6rgano de
control de la Administracién financie-
ra», o lo que el propio autor calificé, en
un articulo publicado en cnero-abril de
1965 en esta REVISTA, como «atrofia
funcional» que constituye una debili-
dad croénica.

Rafael DE MENDIZABAL cuenta con una
dilatada, variada y fructifera vida profe-
sional que inici6 como letrado del Tri-
bunal de Cuentas, lo que, unido a una
constante preocupacién por situar en su
contexto histérico las instituciones, le
llevé, en su dfa, a profundizar ¢n el es-
tudio y en la historia de este Tribunal.
Su preocupacién por el Tribunal de
Cuentas ya sc puso de manifiesto en un
primer artfculo publicado en esta REvis-
TA en 1965 titulado Funcidn y esencia del
Tribunal de Cuentas, al que le siguicron
otros que fueron escritos entre los afios
1965 y 1968, publicados cn las mas
prestigiosas revistas juridicas de la épo-
ca, tales como esta REvISTA, «Revista
General de Legislacién y Jurispruden-
cia» y «Revista de Derecho Financiero y
Hacienda Publica». Estos articulos
constituyen la base del presente libro,
con la posterior incorporacién del Capi-
tulo V, dedicado a «El Tribunal de Cucn-
tas al filo del 98: De la Restauracién al
Dcsastre (La Regencia)», publicado a
principios dcl afio 1999 en la revista
«Actualidad Administrativa». El libro se
presenta, por tanto, como una recopila-
cién de distintos trabajos de investiga-
cién realizados por el autor hace algu-
nos afios, que ahora cobran un sentido
distinto al publicarse de forma unitaria
y sistemadtica, en cuanto nos proporcio-
na una visién de conjunto sobre la evo-
lucién histérica del Tribunal de Cuentas
a lo largo del pasado siglo, lo que sin
duda nos sirve para comprender mejor
su situacién actual.

La obra responde, en palabras del
propio autor, a la necesidad de «poder
contemplar panordmicamente las insti-
tuciones, encuadradas en un lienzo ge-
neral que las sitile en su tiempo y su
paisaje y muestre la conexién con las
demas sin perder de vista a los hombres
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que las vivicron, juristas o politicos, y a
su vez hacerlo compatible con una fide-
lidad maxima a las normas que rigieron
la actividad de la Contaduria o del Tri-
bunal de Cuentas». Sin duda, este obje-
tivo se cumple, pues a lo largo de los
distintos capitulos el autor nos sitia en
el contexto histérico del momento expo-
niendo las tendencias politicas y socia-
les de la época y los personajes que las
protagonizaron, para inmediatamente
tratar de forma exhaustiva las distintas
normas juridicas que rigieron la vida del
Tribunal de Cuentas desde distintas
perspectivas: las caracteristicas del Tri-
bunal, la delimitacion con otros érdenes
jurisdiccionales, su competencia, su es-
tructura orgdnica, el estatuto de su per-
sonal, las normas procesales generales y
los distintos procesos de los que conoce.

3. El libro se divide en cinco capitu-
los: Capitulo I: «La Crisis del Antiguo
Régimen y la jurisdiccién contable»; Ca-
pitulo II: «El Tribunal Mayor de Cuen-
tas»; Capitulo III: «E] Tribunal de Cuen-
tas y el Nacimiento de la Administra-
ci6én Contemporanea»; Capitulo IV: «La
revolucién de 1868 y el Tribunal de
Cuentas»; Capitulo V: «<El Tribunal de
Cuentas al filo del 98: De la Restaura-
cién al Desastre (La Regencia)».

En el Capitulo I se analiza el periodo
comprendido entre 1808 y 1823, desde
el comienzo del reinado de Fernando
VII hasta la restauracién del absolutis-
mo monarquico. En dicho periodo se
dicta el Estatuto de Bayona, la Constitu-
ci6n gaditana de 1812 y, en este contex-
to, el Estatuto de Bayona regula el Tri-
bunal de Contaduria General y la Cons-
titucién de Cadiz crea la Contaduria
Mayor de Cuentas, que se regula por
una Ley Especial. La Contaduria Mayor
se desvincula de la Administracién con-
figurandose como una jurisdiccién espe-
cial, vinculada al poder judicial, que
comparte sus funciones con la Audien-
cia Territorial, estableciéndose su cone-
xi6én directa con las Cortes. Con el re-
greso de Fernando VII y con la consi-
guiente derogacién de la Constitucién
de Cadiz, asi como de las dem4s leyes e
instituciones nacidas a su amparo, rena-
ce el Consejo de Hacienda, dentro del
que se integra el Tribunal de Contaduria

Mayor de Cuentas. Con el levantamiento
de Riego se restablece la Constitucién de
1812 y sus instituciones, restableciéndo-
se la Contaduria Mayor de Cuentas, y se
dicta la Instruccién de 1820, que se
constituye como el primer Reglamento
Organico del Tribunal de Cuentas. La
restablecida Contaduria Mayor de Cuen-
tas estad encuadrada dentro de los 6rga-
nos centrales del Ministerio de Hacien-
da, por un lado, pero funcionalmente re-
lacionada con el Poder Judicial al
admitirse recurso ante las Audiencias
contra sus resoluciones, gozando de fun-
ciones jurisdiccionales y fiscalizadoras.

El Capitulo Il aborda el periodo com-
prendido entre 1822, con la entrada de
los Cien Mil Hijos de San Luis, y el con-
siguiente restablecimiento del Antiguo
Régimen y la muerte de Fernando VIIL.
En dicho periodo la Real Cédula de
1828 crea una nueva institucién fiscali-
zadora que utiliza, por vez primera, el
nombre de Tribunal de Cuentas, en el
que se unifican las funciones revisora y
judicial, que hasta entonces estaban en-
comendadas a la Contaduria Mayor de
Cuentas y a su Tribunal. Este Tribunal
es un 6rgano colegiado de naturaleza
gubernativa y judicial que ejerce sus
funciones como autoridad especial y su-
perior, que ejerce su jurisdiccién conta-
ble sobre la Hacienda estatal, con exclu-
sién del control sobre la gestién finan-
ciera local. Se mantiene su dependencia
del Ministerio de Hacienda, correspon-
diéndole el conocimiento de las apela-
ciones que se interpongan contra las re-
soluciones dictadas por los Juzgados de
Hacienda. Surge la responsabilidad con-
table como consecuencia del enjuicia-
miento de las cuentas, reguldndose un
proceso de ejecucién para hacer efectiva
la deuda contable; se regula también un
proceso de impugnaci6n contra las pro-
videncias gubernativas o judiciales del
Tribunal, la «audiencia en tramites de
justicia», que exige el previo pago o con-
signacién del importe reclamado para
ser admitido, como una manifestaci6én
del principio solve et repete.

El Capitulo III, cuyo titulo da nombre
al libro, se inicia con la muerte de Fer-
nando VII y la regencia de la Reina Ma-
ria Cristina, y comprende la promulga-
cién de la Constitucién de 1837, la de
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1845 y la Dictadura de Narvaez en 1848.
Paralelamente a tales acontecimientos
politicos se produce una profunda
transformacién de la Administracién
publica: se crea el Ministerio de Fomen-
to y se implanta la divisién provincial
seguida de una demarcacién judicial. Se
establece por primera vez en Espaiia la
jurisdiccién contencioso-administrativa
con cardcter retenido. Las transforma-
ciones politicas y administrativas tienen
reflejo en la jurisdiccién contable, dic-
tdandosc la Ley Orgénica del Tribunal de
Cuentas de 25 de agosto de 1851 y su
Reglamento de¢ 1853, obra de un partido
moderado, con el que se pretende la «es-
terilizacién solapada del instrumento
fiscalizador y el menoscabo de su inde-
pendencia funcional». El Tribunal de
Cuentas se califica de Supremo, actuan-
do en unica instancia para la contabili-
dad estatal y en apelacién respecto de
las contabilidades provincial y munici-
pal, pudiendo sus sentencias ser recurri-
das en casacién ante el Conscjo Real.
En este capitulo se detallan las funcio-
nes gubernativas, administrativas y con-
tenciosas del Tribunal, asi como el Esta-
tuto del personal, ¢n ¢l que por vez pri-
mera sc cxigen una seric de cualidades
objctivas para la designacién de puestos
directivos y un sistema sclectivo més ra-
cional para el resto del personal, si bien
se refuerza la prerrogativa del Poder
Ejecutivo en el nombramiento de altos
cargos del Tribunal. También se abor-
dan pormenorizadamente los aspectos
procesales generales, los distintos pro-
ccsos de los que conoce y los recursos
procedentes contra sus resoluciones,

El Capitulo 1V se centra en una época
histérica en la que tienen lugar aconte-
cimientos tales como e] pronunciamien-
to militar conocido como la «Vicalvara-
da» y la Revolucién de scptiembre de
1868, «la Gloriosa», que da paso a un
periodo de inestabilidad politica acom-
pafnada de una profunda crisis econ6mi-
ca y social que va seguida por la aproba-
ci6én de la Constitucién de 1869, en la
que se instaura una monarqufa demo-
critica encarnada en Amadeo de Sabo-
ya. En este periodo histérico se produ-
cen importantes novedades en ¢l mundo
juridico: se promulga la Ley Orgénica
del Poder Judicial de 1870, la jurisdic-

cién contencioso-administrativa pasa
desde la Administracién publica al Po-
der Judicial con una importante reorga-
nizacién en la estructura judicial. En ¢l
bienio progresista se aborda la modifi-
cacién de la Ley Organica del Tribunal
de Cuentas, fruto de un partido modera-
do, aprobindose en 1870 las Leyes de
organizacién y atribuciones del Tribunal
de Cuentas del Reino y de la Adminis-
tracién y Contabilidad del Estado. El
Tribunal de Cucntas se sitia al margen
del Poder Ejecutivo y se establece una
estrecha vinculacién con las Cortes. Se
produce un proceso de judicializacién
del Tribunal, que conserva el caracter de
Supremo y contra sus resoluciones no
cabe recurso alguno, y la jurisdiccién
contable se perfila con un caracter revi-
sor de la actividad administrativa. En
este capftulo se analizan pormenoriza-
damente todos los aspectos de la nueva
Ley: su delimitacién jurisdiccional, com-
petencias tanto gubernativas como con-
tenciosas, estructura orgdnica, estatuto
de personal, las caracteristicas genera-
les del proceso, los tipos de procesos en
primera instancia y de impugnacién,
para acabar analizando los procedimien-
tos administrativos.

La renuncia al trono de Amadeo de
Saboya y la proclamaci6n de la Republi-
ca, presidida por Estanislao Figueras
primero y por Pi y Margall después,
abren los acontecimientos histéricos del
Capitulo V. La ocupacién militar de Ma-
drid por el General Pavia, el reinado de
Alfonso XII, la Constitucién de 1877, la
guerra con los Estados Unidos y la pér-
dida de la posesiones de Ultramar son
otros muchos de los sucesos que relata
¢l autor para situarnos en el contexto
politico y social de la época. En el plano
juridico sc frustra cl primer intento de
cstablecer una justicia constitucional, se
aprueba la Ley de Enjuiciamiento Civil
de 1881 y el Cédigo Civil de 1889, cntre
otros. Esta época tiene una notable inci-
dencia en el Tribunal de Cuentas, pro-
mulgandose la Ley Adicional de 1877 y
el Reglamento Organico de 1893, que se
analizan en profundidad siguiendo el
esquema sentado en anteriores capitu-
los: delimitacién jurisdiccional y con
otros podecres, competencias gubernati-
vas, fiscalimadoras y contenciosas, es-
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tructura orgéanica, estatuto de personal,
las caracteristicas generales del proceso,
los procesos de primera instancia y de
impugnacioén, para finalizar con el ana-
lisis de los procedimientos administrati-
VOS.

En resumen, el libro constituye un
punto de referencia obligado para todo
aquel que esté interesado en la historia
del Derecho, y especialmente para quien
quiera acercarsc y comprender mejor la
evolucién del Tribunal de Cuentas. Aun-
que, como acertadamente pone de relieve
el profesor Garcfa DE ENTERRIA en su
Prélogo, «Rafael de Medizabal nos debe
un libro mas que prolongue esta investi-
gacion, cuidadosa y atenta como ningu-
na otra, hasta nuestros dias y que nos
presente las nuevas responsabilidades del
Tribunal de Cuentas en el Estado consti-
tucional en el que nos movemos». Estare-
mos a la espera de dicha publicacién.

Diego CORDOBA CASTROVERDE
Magistrado-Jefe del Gabinete
Técnico del Tribunal Supremo

NieTo, Alejandro: Balada de la Justicia y
la Ley, Editorial Trotta, Madrid, 2002,
298 p4gs.

El género juridico-literario de la recen-
sién o comentario bibliografico esta des-
tinado a dar noticia de las novedades del
mundo editorial, pero, junto a ello, a re-
saltar el interés de la obra y, directa o in-
directamente, en la mayoria de los casos,
a recomendar su lectura a los interesados
en el asunto abordado. Siendo éstas las
principales finalidades, no es posible evi-
tar en ocasiones un efecto colateral, casi
con seguridad no deseado por el autor
del comentario ni, mucho menos, por el
del libro: que la lectura de la recensién
sustituya a la de la obra recensionada. Al
interesado en esta ultima utilidad de la
seccion bibliografica de las revistas juri-
dicas debo advertirle que en este comen-
tario de la mas reciente obra del profesor
Alejandro NIETO no va a encontrar una
descripcién de su contenido, sino una
fervorosa invitacién a su lectura.

La principal dificultad para describir
abreviadamente el libro no reside, sin
embargo, en su extensién, densidad, pro-
fundidad o profusién de ideas, sino, por
el contrario, en la complejidad y exhaus-
tividad con las que son expuestas un par
de ideas sencillas recurrentes a lo largo
de todo el trabajo. Dejando hablar al au-
tor, esas ideas podrian resumirse en el
siguiente parrafo (pags. 121 y 122):

«Este libro es fruto de la experien-
cia, de la reflexién y el desengano, no
una repeticién de lo mil veces oido.
Una obra deliberadamente desgarrada
en su forma y en su estilo, con sus ri-
betes de energuménica, agria, corrosi-
va incluso, pero en modo alguno des-
tructiva, antes al contrario singular-
mente devota de la Justicia y el
Derecho, ya que sélo es aspera con los
manipuladores de ideas tan venera-
bles. Un libro en el que reaparecen
ideas ya expuestas, aunque en otros
términos, en algunas publicaciones
mias anteriores y que en modo alguno
pretenden ser originales. Con el trans-
curso de los afios, de las lecturas y so-
bre todo de las experiencias unas co-
sas se aclaran y otras se confunden y
el pensamiento evoluciona invitando a
exposiciones diferentes que pretenden
ser mas afinadas. Las ideas que lleva-
mos dentro, cuando son profundas,
no nos abandonan nunca y por ello
son muy raros los autores que creen
haber expresado de una vez por todas
su pensamiento y se separan definiti-
vamente de él como un artista de su
escultura. Y es que, en definitiva, la
Justicia y el Derecho no se cuentan o
analizan sino que se viven.

Mi propésito concreto es demos-
trar que no se hace justicia real habi-
da cuenta de que, como se ha repeti-
do, las leyes son técnicamente defi-
cientes, el ordenamiento juridico
incoherente y el Sistema institucio-
nal incapaz de dominar una situa-
cién que le ha desbordado en todas
direcciones».

A partir de esas ideas, y como antes
indicaba, el profesor NIETO va alternan-
do afirmaciones rotundas sobre la (im-
posibilidad de alcanzar la) Justicia y su
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