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STC 386/1993, de 23 de diciembre (Pleno)

Recurso de inconstitucionalidad nam. 1632/1988

Ponente: Magistrado don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral
(B. Q. E. de 27 de enero de 1994)

RESUMEN

1. Constitucion

Arts, 9.3 (Seguridad juridica), 18.1 (Derecho a Ia intimidad personal), 36 {Colegios profe-
sionales), 103.1 (Administracién piiblica) y 139.2 (Libertad de circulacion y estableci-
miento de personas) en relacién a la actividad de auditoria de cuentas.

II. Acto impugnado

Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditoria de Cuentas.
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1IX. Decision del Tribunal Constitucional

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad.

IV. Fundamentos juridicos

El micleo del recurso se asienta sobre la alegacion de que la Ley impugnada es con-
traria a la CE por desconocer lo previsto en su articulo 36.

Un examen de la Ley impugnada pone claramente de relieve que la norma no regula
exactamente el ejercicio, como pretenden los recurrentes, de una profesion llberal sino
de una actividad.

El objeto de la Ley es, pues, una actividad que, ciertamente, podra ser realizada por
profesionales. Pero ni los profesionales han de realizar sélo esa actividad, ni ésta ha de
constituir en exclusiva el objeto de una unica profesion [2].

Regular la actividad y sus efectos es, por consiguiente, cuando concurre un interés pu-
blico, una atribucién del legislador. Perc regular una actividad no es, forzosamente, re-
gular una profesién y, menos aun, regular la organizacion corporativa de unos determi-
nados profesionales.

Un somero contraste entre esta Ley y la de Colegios Profesionales revela, mas alla de
toda duda, que su objeto material es absolutamente diferente. Por lo demas, es claro que
de la CE sélo se deduce que los Colegios Profesionales han de ser regulados por Ley, pero
ello no excluiria forzosamente que el legislador decidiese regular en una norma especifica
algunas normas singulares de un o unos concretos Colegios Profesionales [3].

La alegacion de la desigualdad exige que exista un término de comparacion. Ese tér-
mino no existe en este caso, en primer lugar, porque un organismo publico como el ICAC,
cuyo exclusivo fin es defender el interés publico, no es en modo alguno equiparable a un
Colegio Profesional, que tiene como una de sus funciones primordiales defender los inte-
reses de sus miembros, v, en segundo lugar, porque no existe actualmente el Colegio Pro-
fesional de Auditores de Cuentas, y dificilmente puede ser objeto de comparacion algo que
noe existe [4].

Esta justificado que se prevea (art. 22) un control técnico de las autorias, pues es claro
que si ciertas entidades vienen obligadas a realizarias, y de ellas se siguen efectos frente
a terceros distintos de los administradores de las entidades auditadas, preciso es contro-
lar que tales auditorias se realicen siguiendo unos determinados criterios que garanticen
su fiabilidad.

La atribucién de ese control a un organismo publico esta, igualmente, objetiva y ra-
zonablemente justificada. Nada obsta a que el control tendente a garantizar la fiabilidad
de las auditorias se encomiende a un organismo publico que, por serlo, esta sometido
(art. 103.1 CE) al servicio objetivo de los intereses generales. La atribucién de estas fun-
ciones, de clara relevancia general, a un Colegio Profesional no viene en modo alguno exi-
gida por la CE.

El que la negativa a remitir la documentacién sea constitutiva de una infraccién ad-
ministrativa farts. 15 y 16.2.g)] es un mecanismo tendente a asegurar la efectividad y via-
bilidad del control. Nada hay en estos preceptos que se oponga a la CE.

Tampoco se deriva de la CE la exigencia de que toda profesion, titulada o no, haya de
ser, necesariamente, profesion colegiada de adscripcion obligatoria [5].

De la Ley se deduce claramente que tanto la actividad de los auditores de cuentas,
como el Registro Oficial, como el 4mbito de actuacion del ICAC, es nacional, de suerte
que, cualquiera que sea la residencia —a efectos de su actividad de un auditor—, éste pue-
de ejercer su funcién en todo el territorio nacional.

Aun si se admitiera que la LAC regula el ejercicio de una profesion o un Colegio Pro-
fesional, el articulo 36 CE y los titulos competenciales de las Comunidades Auténomas, es-
tablecidos todos ellos «sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 36 y 139 CE», otorga-
rian cobertura a la actuacion del legislador [6].

Sin necesidad de entrar en el problema general relativo a la titularidad de derechos
fundamentales por parte de las personas juridicas y, mas en particular, sobre la titulari-
dad del derecho a la intimidad, es evidente que los preceptos impugnados en nada afec-
tan al derecho reconacido en el articulo 18.1 de la CE. En efecto, la obligacién de entregar
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la documentacién no se realiza en la Ley impugnada en términos incondicionados, pues
solo se prevén tres sujetos que puedan recibiria: aquelios autorizados expresamente por
una ley, los designados por resolucion judicial y el ICAC[7].

A la vista de la dispersion de situaciones preexistentes y de la diversidad de titulacio-
nes que concurren en el campo material regu}ado el legislador ha dispuesto un periodo
transitorio para que quienes actualmente ejercen la actividad puedan i incorporarse al Re-
gistro de Auditores. Todo ello entra en sus atribuciones [8].

Ei Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presi-
dente, y don Luis Léopez Guerra, don Fernando Garcia-
Mon y Gonzilez-Regueral, don Eugenio Diaz Eimil,
don Alvaro Rodriguez Bereijo, don José Vicente Gime-
no Sendra, don José Gabaldén Lopez, don Ralael de
Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver i Pi-
Sunyer, Magistrados, ha pronunciado’

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

Ea el recurso de inconstitucionalidad ntimero
1632/1988, promovido por don Federico Trillo-Figue-
roa Martinez-Conde, comisionado por cincuenta Dipu-
tados, contra la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Audi-
toria de Cuentas, Ha comparecido el Gobierno repre-
sentado por el Abogado del Estado y ha sido Ponente
el Magistrado don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-
Regueral, quien expresa el parecer del Tribunal.

i ANTECEDENTES

1. El 15 de octubre de 1988 tuvo entrada en este
Tribunal un recurso de inconstitucionalidad interpues-
to, como comisionado de otros cincuenta Diputados,
por don Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde con-
tra la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditoria de Cuen-
tas. Con fecha 24 de octubre del mismo afio se acordd
tener por promovido el mencionado recurso y reque-
rir a los sefores Diputados promoventes para que acre-
ditasen fehacientemente su voluntad de recurrir, re-
querimiento que fue satisfecho mediante escrito que
ingreso en este Tribunal con fecha 19 de noviembre. El
recurso [ue, en definitiva, admitido a tramite con fe-
cha de 30 de noviembre, dandose traslado de Ia de-

manda al Congreso de los Diputados, al Senado y al -
Gobierno y recabandose de esos mismos 6rganos los

antecedentes que, sobre la Ley recurrida, existiesen al
respecto, requerimiento que, respecto del Gobierno, se
reiterd con fecha 8 de mayo de 1989 y que fue, en fln
satisfecho el 23 del mismo mes, tras lo que se acordé
dar vista de la documentacion remitida a las partes,

2. El recurso se dirige contra el apartado { del ar-
ticulo 6, la letra d} del apartado | y el apartado 2 del
articulo 7, el articulo9; la letra a) del apartado 2
del articulo 14; el apartado 2 del articulo 15; Ia letra
#) el apartado 2 del articulo 16; los apartados 3, 4 y
5 del articulo 17; el apartado 2 del articulo 18; los ar-
livulos 21 v’ 22 y, por relacién con este altimo, el apar-
tado 3 de fa Disposicién adicional segunda, ia Dispo-
sicion transitoria primera y la Disposicién final prime-
ra de la citada Ley de Auditoria de Cuentas (1LAC).
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Alegan los recurrentes que la auditoria es una ocu-
pacién habitual que constituye, en definitiva, el ejer-
cicio de una profesién, todo ello en razén de las acep-
ciones que a las palabras «actividad», «funcion» y
«profesion» otorga el Diccionario de la Real Academia
Espaiiola de la Lengua. Segun ellos, la Ley, no obstan-
te hablar del ejercicio de la funcién de auditor, no des-
conoce que esa actividad es de naturaleza profesional,
pues en el apartado 3 del articulo 6 se menciona la ex-
presion ejercicio profesional, v la letra ¢) del apartado
2 del articulo 7 exige para obtener la autorizacion ha-
ber superado un examen de aptitud profesional, lo que
resulta luego reiterado por los apartados 4 y 5.

La auditoria es, pues, siempre segin los recurrentes,
el ejercicio de una profesion liberal, esto es, una pro-
fesion titulada que se ejercita en el marco de la con-
fianza del cliente.

De la Constitucion Espaifiola no se desprende que la
auditoria de cuentas deba configurarse como un ejer-
cicio de funciones piablicas, La Ley impugnada habili-
ta a personas no ligadas al Estado por un vinculo fun-
cionarial o de servicio publico para realizar esa fun-
cion, consistente en formular informes, pero no en cer-
tificar ni adverar como validas, verdaderas o existen-
tes las partidas de la contabilidad.

La Ley impugnada contraviene la Constitucion en
relacion con la potestad sancionadora y el control téc-
nico encomendado al Instituto de Contabilidad y Au-
ditoria de Cuentas (ICAC), pues no se adecua al siste-

ma general con que en nuestras leyes se regula la dis-

ciplina profesional a través de los Colegios de esta na-
turaleza. Ademas, vulnera la distribucion competen-
cial entre el Estado y las Comunidades Auténomas vy,
por ultimo, trata inadecuadamente el secreto profesio-
nal y la inscripcion en el Registro Oficial de Auditores
de Cuentas.

La Ley de Colegios Profesionales establece los fines
de éstos en relacion con la ordenacidn de las profesio-
nes y otros aspectos de estas tltimas. La Ley de Audi-
toria de Cuentas desarrolla para esta profesion los
principios éticos y técnicos de la Ley de Colegios
Profesionales.

De la mencidn de éstos en el articulo 36 CE se dedu-

ce que cumplen una funcién constitucional en relacion

con el ejercicio de las actividades profesionales. Al ser
la Ley de Colegios Profesionales la que desarrolla el ar-
ticulo 36 CE no es admisible que otra Ley derogue par-
cialmente algunos de sus articulos en materia que son
consustanciales con lo que los Colegios son en el es-
quema legal protegido por la CE. Sin duda, otra Ley
podria derogar la Ley de Colegios Profesionales, y con-
fipurar de otra forma a dichas instituciones. Pero
mientras los Colegios Profesionales sean lo que son y
el ejercicio de las profesiones tituladas sea lo que es
no puede el legislador introducir excepciones singula-
res en el régimen y funciones de los Colegios, pues ello
constituiria una discriminacién vetada por el articu-
lo 14 CE.

Parza los recurrentes, no hay razon alguna para que
el Colegio Profesional que refina a los auditores de
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cuentas tenga menores funciones respecto de sus cole-
giados que los restantes Colegios Profesionales, ni para
que la Administracion intervenga en esa profesion en
mayor medida que en otras. Lo que la Ley llama acti-
vidad de auditor es una auténtica profesion, basada en
una titulacion y ejercida libremente. No hay una rela-
cion funcionarial gue justifique un régirnen distinto al
de otras profesiones. Tampoco la planificacion econd-
mica justifica que se asuman competencias de control
y disciplinarias sobre la actividad de los auditores. No
hay, pues, elemento diferenciador que justifique el so-
metimiento de esta profesion a un régimen distinto
Tampoco las normas cornunitarias europeas, ni la dis-
tribucion competencial entre ¢l Estado y las Comuni-
dades Autdénomas constituyen justificacion para la
discriminacion.

La VII Directiva de la Comunidad Europea exige
~—arts. 23 y 24— la independencia de los auditores en
términos absolutos. Sin embargo, la Ley impugnada
configura a los auditores como dependientes de la Ad-
ministracién, pues estan sujetos a competencia disci-
plinaria y obligados a remitirle sus informes y ia do-
cumentacién a la que se ha tenido acceso. E{ Estado
no tiene competencia para ejercer la potestad discipli-
naria, que sélo corresponde a los Colegios Profesiona-
les. Las Directivas comunitarias no exigen un especial
régimen de sujecion administrativa.

Por consiguiente, son inconstitucionales la letra a)
del apartado 2 del articulo 14, que confiere al Institu-
to de Contabilidad y Auditoria de Cuentas ia facultad
de acceder a la documentacion relativa a las audito-
rias; el apartado 2 del articulo 15, en cuanto atribuye
a dicho Instituto la potestad sancionadora; la letra g}
del apartado 2 del articulo 16, en correlacion con la le-
tra a} del apartado 2 del articulo 14, en cuanto atribu-
ye al Instituto la funcién de control técnico; el aparta-
do 2 del articulo 18, pues la salvaguardia de documen-
tacion ha de corresponder al Colegio Profesional; el ar-
ticulo 21, que reitera las competencias disciplinarias
del Instituto; el articulo 22, pues invade una funcion
propia de los Colegios Profesionales y, por relacién con
¢l, la Disposicion adicional segunda.,

Por otro lado, el apartado 1 del articulo 6 introduce
una duda interpretativa sobre la inscripcion en el Re-
gistro Oficial de Auditores de Cuentas. Si se entendie-
se que tal inscripcién permitiera prescindir del prin-
cipio fundamental de colegiacion obligatoria, serfan
inconstitucionales el apartado 1 del articulo 6 y, por
conexion con él, la letra d} del apartado | del articu-
lo 7, el apartado 2 del mismo articulo, el articulo 9 y
la Disposicién transitoria primera, pues constituirian
discriminacion respecto de otros Colegios Profesio-
nales,

De otra parte, €l articulo 149.1.30 CE atribuye al Es-
tado la competencia exclusiva sobre «regulacion de las
condiciones de obtencion, expedicion y homologacion
de titulos académicos y profesionales» . Asi pues, el Es-
tado esta faculiado para regular el acceso a la activi-
dad profesional, pero no lo esta para disciplinar dicha
actividad. Algunos Estatutos de Autonomia reservan a
las Cormnunidades Auténomas la competencia exclusi-
va en relacion a los Colegios Profesionales y ejercicio
de las profesiones tituladas (art. 10.22 EAPV, 923 EAC,
13.24 EAA); asi pues, la competencia en materia de
ejercicio de profesiones tituladas es esenciaimente au-
tonomica. E! Estado solo puede intervenir fijando las
reglas de acceso a la profesion y estableciendo mini-
mos en el gjercicic de la libertad profesional, pero no
puede desconocer las competencias autondmicas. Es,
pues, discutible que la Ley impugnada sea enteramen-

te aplicable en las Comunidades Autdénomas que ha-
van hecho uso de las potestades correspondientes, por
lo que los articulos citados son inconstitucionales por
cuanto invaden competencias autonomicas.

También se vulnera el articulo 18.1 de la CE, en re-
lacion-con el 9.3 de la-misma Norma, por el articu-
lo 14 2 de la Ley impugnada. Este articulo permite al
Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas acce-
der a la documentacion referente a la auditoria, y con
¢l guardan relacion otros preceptos de la ley. Estas fa-
cultades que se reconocen al Instituto son incompati-
bles con la garantia del secreto prolesional de los au-
ditores, y permiten una inmision en la esfera privada
que limita excesivamente el derecho reconocido en el
articulo 18.1 CE colocando al auditor en posicion de
cuasidependencia de la Administracion. La referencia
de la Ley al superior interés publico es excesivamente
flexible, y permite la arbitrariedad de la Administra-
cion, ademas de que el tnico interés publico suscepti-
ble de concurrir, el fiscal, no justifica esta atribucion
de la Administracion, como tampoceo o justifica el
buen funcionamiento del sistema de economia de mer-
cado. Se vulnera, pues, el secreto profesional, y se co-
loca al profesional en una situacion de inseguridad ju-
ridica, ademas de vulnerarse la interdiccion de la ar-
bitrariedad de los poderes publicos. Por ello, son in-
constitucionales los articulos 14.2.4), 16 2g), 182 y la
Disposicién final primera. Por conexion, también lo es
el articulo 22.2.

Por otra parte, existe un amplio conjunto de normas
reguladoras de la actividad de auditor, si bien era ne-
cesario adaptarlo a la pueva situacion. La VIII Direc-
tiva CEE hubiese podido permitir esa adaptacion de
forma respetuosa con la Constitucion. Sin embargo, la
Ley impugnada autoriza a inscribirse en el Registro a
quienes a la entrada en vigor de la ley cumplieran los
requisitos establecidos en ella. Con ello, se incumple
la norma comunitaria. Ademas, se permite fa incorpo-
racion a la profesion de personas carentes de la nece-
saria formacion: con el tenor de la Ley, un auxiliar me-
canografico de una entidad financiera que cuente con
un titulo universitario y se haya limitado a copiar a
maquina los balances de la propia entidad y hubiera
asistide a un cursillo complementaric entra en el am-
bito de aplicacion del apartado 2 de la Disposicidn
transitoria primera. Pero la Constitucion prohibe la ar-
bitrariedad de los poderes piblicos y prohibe, por tan-
to, las leyes que permiten tal arbitrariedad. Los apar-
tados 1 y 2 de la Disposicion transiioria primera son
normas en blanco que atribuyen al repetidamente ci-
tado Instituto vy a su Presidente una amplia e incon-
trolable capacidad de integrar en la prolesion de au-
ditor a personas carentes de los conocimientos y de la
experiencia profesional requerida. Ello, y el agravio
comparative que implica para quienes durante anos
han auditado cuentas, hacen que esta Disposicion sea
inconstitucional. Ademas, no tiene nada de transitoria,
sino que regula una via de acceso a la profesién. No
atiende a la preexistencia de una profesion que ya se
ejercia, y crea un nuevo sisterna de acceso sin respetar
los derechos o situaciones adquiridas. Por ello, viola
los principios de seguridad juridica, de irretroactivi-
dad de las leyes, de no discriminacion y de interdic-
cién de arbitrariedad de los poderes publicos.

Por todo ello, se solicita que se declaren inconstitu-
cionales los articulos de la Ley mas arriba men-
cionados.

3. El Abogado del Estado comienza sus alegaciones
con una serie de consideraciones sobre el contenido de
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la Ley impugnada A este respecto senala que esta al-
tima no regula la profesién de auditor entendida como
conjunto de actividades ¢ funciones sino, solamente,
una sola, la de la auditoria contable, de las posibles ac-
tividades de los auditores. Por consiguiente, la Ley
19/1988 no norma la profesion de auditor, sino la ac-
tividad de auditoria contable. Tampoco forma parte
de su contenido el régimen juridico de los auditores en
cuanto a su profesion colegiada. En suma, el conteni-
do de la Ley es, exclusivamente, la actividad de audi-
toria de cuentas,

Puesto gque la Ley impugnada no regula més que una
actividad, los argumentos de los recurrentes encarmi-
nados a justificar la inconstitucionalidad de la ley so-
bre la base de que regula una profesién son manifies-
tamente infundados. Ademas, y puesto que estamos
ante un proceso de constitucionalidad, sélo ia Consti-
tucion puede servir de parametro. Aun aceptando que
la Ley impugnada regulase una profesion, lo que no es
el caso, tal regulacién no seria inconstitucional. En
efecto, el articulo 36 CE se limita a sefialar que la es-
tructura interna y el funcionamiento de los Colegios
Profesionales deben ser democraticos. No hay en la
Constitucién ninguna otra exigencia material, y ni si-
quiera se atribuye a estas entidades funciones relati-
vas al ejercicio de las profesiones. Sera la Ley, a la que
se remite ¢l propio articulo 36 CE, quien configure la
naturaleza y funciones de los Colegios Profesionales.
Aparte de esa reserva legal no se deduce del articulo 36
CE ningun «contenido esencial» de los Colegios Profe-
sionales indisponible para el legislador ordinario y, ob-
viamente, son posibles regulaciones diferentes con mo-
dificaciones parciales de la Ley de Colegios Profesio-
nales. A juicio del Abogado del Estado son insélitas las
pretensiones de los recurrentes de que se proscriban
las modificaciones parciales de una ley, cuando no se
pone objeciones a que otra ley la deropue integra-
mente,

Tampoco existe vulneracién del articulo 14 CE: la
ley no regula una profesion, por 1o que no hay posibi-
lidad de comparacién con otras, pero incluso aunque
asi fuera la diversidad de regimenes profesionales ha-
ria imposible la busqueda de un término de compara-
cion en que fundamentar ia vulneracion del principio
de ipualdad. Ni siquiera si la ley regulase la profesion
de auditor y lo hiciese de forma distinta a las demds
profesiones podria predicarse su incenstitucionalidad.

Pone de relieve ¢l Abogado del Estado la relevancia
de la actividad auditora en una economia como la ac-
tual. Es en esa relevancia donde se encuentra el inte-
rés publico que justifica un régimen legal que incluye
intervenciones administrativas como las previstas en
la ley impugnada. La actividad auditora trasciende a
los puros intereses particulares de quienes auditan
y son auditados, lo que, de existir un término de com-
paracion, justificaria sobradamente la diferencia de
trato.

La inscripcidn en el Registro Oficial de Auditores de
Cuentas no afecta para nada al ejercicio de la profe-
sién de auditor en todo lo que no sea la actividad
auditora,

La alegacién de que la ley impugnada infringe el or-
den constitucional de distribucién de competencias se
combate por el Abogado del Estado sefialando, en pri-
mer lugar, que no existe titulo competencial alguno
para esta afirmacién. Los preceptos impugnados no se
refieren a la estructura, composicion o funcionamien-
to de Colegio Profesional algunoe, ni siquiera a la for-
ma en gue se ejerce la actividad auditora, sino sélo a
garantizar el cumplimiento de los requisitos legalmen-
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te previstos. Por consiguiente, los articulos impugna-
dos no entran en colision con los titules competencia-
les alegados. La Ley sélo pretende garantizar la efec-
tividad y fiabilidad de las técnicas de revision conta-
ble, por cuanto no hay competencia autondmica que
entre en juego. Este Tribunal ya declaré en su STC
20/1988 que e! Estado tiene competencia para interve-
nir en la materia, a lo que hay que afadir el caracter
estatal de la Ley a que se refiere el articulo 36 CE (STC
76/1983) v las previsiones del articulo 152 y 3 de Ia
Ley 126/1983. Por consiguiente, no solo el ambito ma-
terial de la Ley es diferente de la competencia atribui-
da a las Comunidades Autdnomas en materia de Cole-
gios Profesionales, sino que existen competencias esta-
tales que avalan su constitucionalidad.

Otros preceptos de la ley son impugnados, como an-
teriormente se vio, por vulnerar el articulo 18.1 CE en
relacion con el articulo 9.3. Por lo que a la vulneracion
del articulo 18.1 CE respecta, se remite el Abogado del
Estado a la STC 170/1987, de acuerdo con la cual di-
cho derecho constitucional no puede considerarse vul-
nerado como consecuencia de las limitaciones resul-
tantes de los deberes y relaciones regulados por el or-
denamiento juridico. El derecho a la intimidad perso-
nal se refiere a las personas individuales, sin que, en
principio, las personas juridicas puedan ser titulares
del mismo (ATC 257/1985). No existe un derecho a la
intimidad de las entidades auditadas, especialmente a
la vista de los intereses ptblicos que se encuentran en
juego, intereses publicos que los propios recurrentes
aceptan sin protesta cuando se trata de imponer obli-
gatoriamente las revisiones contables a determinadas
sociedades, como se prevé en la Disposicién adicional
segunda de la Ley impugnada.

Por lo que se refiere a la presunta vulneracion del de-
recho al secreto profesional, se hace notar que la acti-
vidad de auditoria se dirige a elaborar un informe por
el que se hace ptblica una situacion, por lo que para
que los datos a que dichos informes se refieren tengan
trascendencia para terceros han de explicitarse. A di-
ferencia de otras profesiones, en las que exige un de-
ber de secreto de ciertos datos, mal puede hablarse de
¢l en el caso de la auditoria, porque de lo que se trata
es de todo lo contrario. El control técnico realizable
por el Instituto de Contabilidad y Auditorias se mueve
en un ambito diferente del secreto profesional. Igual-
mente infundada es la alegacion de dependencia de los
auditores causada por las funciones de control técnico
y disciplinarias atribuidas a dicho organismo: ni exis-
te ni se aprecia dependencia alguna, organica o fun-
cional,

Alegan tarnbién los recurrentes la infraccion de di-
versas Directivas comunitarias y de la Constitucién en
la regulacion de la situacién profesional de los audito-
res y del acceso a la profesion. Hasta la promulgacion
de la Ley la auditoria contable era en Espaiia una ac-
tividad para cuya realizacion no se exigia titulacién ni
requisito alguno, por lo que no estaba reservada a nin-
gn grupo o colectivo vy a nadie podia prohibirse que
la realizara. A la luz de lo declarado en la STC 42/1986,
podria muy bien decirse, aceptando la tesis de los re-
currentes sobre la profesion de auditor, que cuando ia
ley la regula es porque el legislador ha hecho uso de
fas previsiones del articulo 36 CE. La regulacién de la
incorporacién al Registro de Auditores de Cuentas por
quienes venian realizando dichas funciones no consti-
tuye norma en blanco ni deja margen alguno para la
arbitrariedad administrativa, Por el contrario se fijan
con precision los requisitos que deben cumplirse, aten-
diendo a la heterogeneidad de las situaciones preexis-
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tentes. La referencia a un titulo especifico excluiria a
quienes, careciendo de €, trabajan hoy en tareas de re-
vision contable de la incorporacién al Registro, hipd-
tesis rechazada por los propios recurrentes. Es una
norma de Derecho transitorio que regula adecuada-
mente la variedad de situaciones y titulaciones que
afectan al ambito de la ley. Lo establecido en la Dis-
posicion transitoria impugnada debe entenderse refe-
rido, en cuanto a la formacion practica, al estricto dm-
bito de la actividad de revision y verificacion de docu-
mentos contables, por lo que no existe posibilidad al-
guna de discriminacién ni de arbitrariedad. Por lo de-
mas, la propia heterogeneidad de las situaciones
preexistentes impide que se hable de situaciones fac-
ticas sustancialmente iguales.

Las alegaciones sobre la retroactividad y la insegu-
ridad juridica son infundadas. La obligacién de inscri-
birse en un Registro, que alcanza a quienes hasta el
momento se dedican a funciones auditoras, no impli-
ca eficacia retroactiva, pues se proyecta exclusivamen-
te sobre el futuro sin alectar a situaciones preexisten-
tes que pudieran entenderse consolidadas, No existen
derechos adquiridos al amparo de ninguna norma por
la sencilla razén de que no existe tal norma, y el legis-
lador es libre de, respetando las exigencias del interés
publico, regular de modo uniforme el acceso a la acti-
vidad de auditoria contable. La limitacién temporal
del periodo transitorio obedece a la finalidad de redu-
cir las indudables perturbaciones generadas por toda
transitoriedad, por lo que, segiin declarara este Tribu-
nal en su STC 42/1985, no es ilegitima la abreviacion
de tales periodos transitorios. Si es cierto que la nor-
ma innova el ordenamiento juridico, también es cier-
to que esa innovacion se produce, como exigiera este
Tribunal en su STC 65/1987, de forma precisa, cierta,
formalmente publicada y mediante una norma de ran-
go adecuado.

Por todo ello, el Abogado del Estado solicita la de-
sestimacion del recurso y la declaracion de constitu-
cionalidad de ia Ley impugnada.

4. Por providencia de 21 de diciembre de 1993, se
fijo para la deliberacidn y fallo de la presente Senten-
cia el dia 23 siguiente.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Conviene resumir, antes de adentrarnos en la re-
solucién del presente recurso, los términos en los que
éste se plantea. Los recurrentes sostienen gue la Ley
impugnada es inconstitucional por cinco drdenes de
argumentos diferentes, que afectan a distintos articu-
los de ia Constitucion; en primer lugar, consideran que
vulnera el articulo 36 CE en cuanto regula, fuera de la
Ley a la que el citado precepto constitucional se remi-
te, el ejercicio de la profesion y la organizacion prole-
sional de los auditores de cuentas; en segundo lugar,
aducen que vulnera el articulo 14 CE, al tratar al [u-
turo Colegio Profesional de Auditores de Cuentas en
forma diferente a las demas Corporaciones similares;
en tercer lugar, y en relacion con lo anterior, argumen-
tan que vulnera el orden de distribucién de competen-
cias constitucionaimente establecido, en cuanto gue no
respeta las competencias atribuidas a las Comunida-
des Autonomas en relacion con los Colegios Profesio-
nales v el ejercicio de las profesiones tituladas; en
cuarto lugar, entienden que la Ley impugnada vulne-
ra el derecho a la intimidad constitucionalmente reco-
nocido, en conexién con el secreto profesional; por ul-

timo, sostienen que determinados preceptos de la Ley
impugnada vulneran los principios de igualdad, de in-
terdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos
v de seguridad juridica constitucionalmente consagra-
dos, en particular en lo referido al acceso al Registro
de-Auditores v-a las condiciones establecidas para el
mismo a quienes, con anterioridad a la entrada en vi-
gor de la Ley, desarrollaban dichas funciones.

Puede, pues, decirse que el recurso se centra, de una
parte, sobre dos objeciones globales, relativas a la con-
tradiccion con el articulo 36 CE y a la vuineracion del
orden competencial; y, de otra, sobre objeciones con-
cretas, susceptibles, a su vez, de ser agrupadas en dos
blogues: las referentes a las potestades del Instituto de
Contabilidad y Auditoria de Cuentas y las relativas al
régimen de acceso a la actividad auditora, con parti-
cular referencia al periodo transitorio.

2. El nucleo del recurso se asienta, pues, sobre la
alegacién de que la Ley impugnada es contraria a la
Constitucion por desconocer lo previsto en su articu-
lo 36. Sobre este alegalo basico descansan, como se
verd, otros colaterales y, en altima instancia, practica-
mente todas las fundamentaciones de la impugnacion
que nos ocupa traen causa de esta argumentacion
principal.

En sintesis, los recurrentes entienden que la Ley im-
pugnada regula el ejercicio de una prolesion liberal y
la organizacion colegial de los profesionales, y que lo
hace al margen de la Ley 2/1974, de Colegios Profesio-
nales. Por ello, incurriria en inconstitucionalidad, que
derivaria tanto del desconocimiento de lo previsto en
el articulo 36 CE, que en opinion de los recurrentes
obliga a que sea exclusivamente la Ley de Colegios Pro-
fesionales la que regule esta materia, cuanto de la vul-
neracion del principio de igualdad, por regular la pro-
fesion de auditor y la organizacion colegial de estos
profesionales de forma distinta a aquella en que estan
regutadas tales materias para todas las demas profe-
siones. En fin, las funciones atribuidas al Instituto de
Contabilidad v Auditoria de Cuentas (ICAC) vulnera-
rian, también, el principio de igualdad, pues implica-
rian un tratamiento desigual respecto del otorgado a
otras profesiones y, consiguientemente, a otros Cole-
gios Profesionales, despojando de algunas de sus fun-
ciones al Colegio Profesional que eventualmente con-
gregase a los auditores de cuentas.

Una cosa es preciso adelantar, a la vista de las ale-
gaciones expuestas en el recurso: en este proceso de
constitucionalidad sélo la Constitucion es vialida como
canon de referencia. Para determinar la constituciona-
lidad de la Ley impugnada sélo es preciso contrastar-
Ia con la Constitucién, sin que las Directivas comuni-
tarias ni, mucho menos, la vigente Ley de Colegios Pro-
fesionales, preconstitucional por demas, sean criterios
validos de comparacion.

Un examen de la Ley impugnada, v de los objetivos
en ella perseguidos por el legislador, que estian deta-
lladamente expuestos en la Exposicion de Motivos,
pone claramente de relieve que la norma no regula
exactamente el ejercicio, como pretenden los recurren-
tes, de una profesion liberal, sino de una actividad. En
efecto, el objetivo de la Ley de Auditoria de Cuentas
no es reguiar una profesién, sino, como su propio nom-
bre indica, la actividad auditora de cuentas. Todo el
contenidoe de la Ley esta encaminado a regular los re-
quisitos que ha de revestir, para surtir los efectos que
de ella son propios, una auditoria de cuentas, requisi-
tos entre los cuales fHigura, como no podia ser de otra
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forma. que quienes la realicen cumplan determinadas
condiciones

Asi, la Exposicion de Motivos sefala, en su aparta-
do II, que «la auditoria de cuentas se configura en esta
ley como la actividad que tiene por objeto la emision
de un informe». En los parrafos posteriores, alude re-
petidamente a «la actividad» auditora. Y, lo que es
mas relevante, comienza su contenido normativo, en
el articulo 1.1, sefialando que «se entenderd por audi-
toria de cuentas la actividad consistente en la revision
y verificacion de documentos contables, siempre que
aquélla tenga por objeto la emisidon de un informe que
pueda tener efectos frente a terceros».

El objeto de la ley es, pues, una actividad que, cier-
tarnente, podra ser realizada por profesionales. Pero ni
los profesionales han de realizar s6lo esa actividad, ni
ésta ha de constituir en exclusiva ¢l objeto de una ni-
ca profesion, pues tan posible es que quien realice au-
ditorias ejerza también otras actividades profesiona-
les como que las auditorias sean realizables por profe-
sionales con diferentes titulaciones. En fin, resulta de
la mayor importancia sehalar que la definicion legal
de la auditoria de cuentias se anuda a Jos efectos que
pueda surtir frente a terceros.

3. El objetivo perseguido por la ley estd, por lo de-
mas, sobradamente justificado en las condicienes que
caracterizan a la economia de mercado en ia que nos
movemos. La complejidad de la propiedad empresa-
tial, con frecuencia diferenciada de la gestion; la flui-
dez del trafico mercantil, que ocasiona continuas tran-
sacciones empresariales para cuya feliz consecucidn es
del todo necesario conocer con precision el estado pa-
trimonial de las entidades; Ja despersonalizacion del
patrimonio, la bisqueda de financiacidén para conse-
guir recursos suficientes para el desarrollo de la acti-
vidad empresarial, la diversidad de las propias fuen-
tes de financiacion, la continua actividad de venta y
adquisicion de bienes y servicios y la existencia de in-
tereses laborales son, todas ellas, circunstancias que
exigen, para asegurar el funcionamiento eficaz y trans-
parente del mercado y la proteccién de los muy diver-
sos intereses concurrentes, la maxima fiabilidad de la
informacién disponible sobre la verdadera y real situa-
cion econdmica, financiera y patrimonial de las em-
presas (imagen {iel). La actividad auditora se encami-
na, precisamente, a procurar a cuantos tienen interés
en esa imagen fiel que les resulta indispensable para
garantizar sus intereses. De ahi que, como sefiala el ar-
ticulo 1 de ia Ley, la actividad de auditoria se carac-
terice, precisamente, por sus posibles efectos frente a
terceros. Es, por consiguiente; de todo'punto logico que
los poderes publlcos ¥ en este caso el legislador, regu-
len los requisitos, condiciones y efectos que ha de te-
ner una actividad de tan amplia y profunda influencia
sobre el funcionamiento de la economia de mercado vy
de los derechos e intereses de muy diversas personas
y grupos. Solo una regulacion de este género puede
asegurar gque la informacién proporcionada por las au-
ditorias responda, efectivamente, a la realidad, y solo
ella puede, por consiguiente, asegurar que las audito-
rias estén en condiciones de cumplir ias funciones que
de ella se esperan.

La relevancia pablica de las auditorias de cuentas se
pone claramente de manifiesto en la Disposicion adi-
cional primera de la Ley ~que, como bien pone de re-
lieve el Abogado del Estado, no es objeto de impugna-
cion por los recurrentes—— en la que se establece la obli-
gacion legal de someterse a una auditoria de cuentas
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anual a un amplio v diverso nimero de entidades, A
ello debe afiadirse que la Ley de Sociedades Andnimas
obliga a estas entidades —arts. 171.1 y 2021~ a rea-
lizar y presentar, en cada ejercicio, unas cuentas anua-
les y un informe de gestion, y obliga también, en su ar-
ticulo 203 1, a que la verificacion contable establecida
en dicha Ley sea realizada, precisamente, por audito-
res de cuentas. Si el legislador, al objeto de garantizar
la seguridad del trafico mercantil, obliga a determina-
das —y tan numerosas como diversas— entidades a so-
meterse periddicamente a auditorias de cuentas, v es-
tablece que la validez de éstas dependa, en primer lu-
gar, de que las lleven a cabo personas determinadas,
es no sblo logico, sino hasta obligado, que el propio
legislador regule también la forma en que haya de
desarrollarse tal actividad y los requisitos que deban
reunir quienes la ejerzan.

Regular la actividad y sus efectos es, por consiguien-
te, cuande concurre un interés publico como el sefa-
lado, una atribucién del legislador. Pero regular una
actividad no es, forzosamente, regular una profesion,
y menos adn regular la organizacion corporativa de
unos determinados profesionales, La profesién inclu-
ye, generalmente, la realizacion de un disperso haz de
actividades cada una de las cuales es susceptible, en
su caso, de tener una diferente regulacién, y asi occurre
con cierta frecuencia; la regulacién de una de esas ac-
tividades no es, por consiguiente, la de la profesion en
su conjunto, que puede estar sometida al régimen de
titulacion, requisitos, normas deontologicas y organi-
zacién corporativa que en cada caso corresponda. Es
perfectamente posible que por una sola profesidn se
realice una diversidad de actividades sometidas a un
diferente régimen regulador, sin que por ello deban
confundirse la regulaciéon de la actividad con la de
profesion.

Eso es cabalmente lo que ocurre en el presente caso:
a la vista del interés ptblico generado por las circuns-
tancias ya citadas, el legislador, con la pretension de
garantizar la fiabilidad de las auditorias, regula esta
actividad, sin por ello regular la profesion de auditor.
En efecto, la Ley no contiene las normas que caracte-
risticamente regulan una profesion, como son la titu-
lacidn requerida, el campo en el que se desarrolla la
profesion, las obligaciones y derechos de los profesio-
nales, las normas deontologicas que han de seguir v,
€n suma, su organizacién corporativa.

Tampoco existe en la Ley impugnada regulacién al-
guna de un Colegio Profesional. Una normacién de este
género habria forzosamente de referirse a la estructu-
ra, composicion y funcionamiento del Colegio Profe-
smnal y.a los derechos y deberes de sus miembros. Ya
en nuestra STC 81/1985 senalamos que «de acuerdo
con la Ley de Colegios Profesionales 2/1974, de 13 de
febrero, los Colegios Profesionales son corporaciones
de derecho publico cuyos fines esenciales son la orde-
nacion del ejercicio de las profesiones, la representa-
cidn exclusiva de las mismas y la defensa de los inte-
reses profesionales de los colegiados (art. 1.1 y 3), a
cuyo efecto les corresponden una serie de funciones en
su ambito territorial v se les reconoce legitimacion
para ser parte en cuantos litigios afecten a los intere-
ses profesionales [art. 5.g/]». Y en la §TC 42/1986 afir-
mabamos que «la estructura y el funcionamiento de
los Colegios a que alude el articulo 36 de la Constitu-
cion es su modo de organizacion y de actuacion», todo
lo cual estd manifiestamente ausente en la Ley
15/1988.

Un somero contraste entre esta Ley y la de Colegios
Profesionales revela, mas alla de toda duda, que su ob-
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jelo material es absolutamente diferente: mientras
esta nltima, en consonancia con su fin, regula la es-
tructura, composicion, funciones y régimen juridico de
los Colegios Profesionales, la que ahora nos ocupa no
se adentra en absoluto en ninguna de esas materias.
Por lo-demas, es claro,; y asi lo-hemos dicho reiterada-
mente, que de la Constitucion solo se deduce que los
Colegios Profesionales han de ser regulados por Ley
(SSTC 42/1986 vy 132/1989), pero ello no excluiria for-
zosamente que el legislador decidiese regular en una
norma especifica algunas normas singulares de un o
unos concretos Colegios Profesionales. Es igualmente
claro que el legislador puede modificar las normas,
siempre que no contravenga la Constitucion y que
nada hay en el articulo 36 CE que le impida hacerio
asi en lo relativo a los Colegios Profesionales. No hay
en la Constitucion ningun precepto que establezca, a
favor de los Colegios Profesionales, una concreta reser-
va material indisponible para el legislador, ni tampo-
co materias consustanciales a los Colegios Profesiona-
les. Asi pues, no es aceptable la tesis de los recurren-
tes de que el legislador podria derogar integramente
la Ley 2/1974, pero sin que le quepa introducir excep-
ciones singulares en el régimen de las corporaciones
por ella reguladas.

La aplicacion de la citada doctrina al presente caso
Heva a la inequivoca conclusion de que aun cuando
fuera cierto, como alegan los recurrentes, que la ley
impugnada regula la profesion de auditor y el Colegio
Profesional correspondiente, tal cosa seria constitucio-
nalmente licita a la luz del articulo 36 CE.

4, La vulneracion del principio de igualdad se fun-
damenta con una proyeccién individual y otra corpo-
rativa. Por lo que a la primera se refiere, se alega que
la Ley impugnada, al dar a la profesion de auditor de
cuentas un {ratamiento diferente a otras, causa una
desigualdad; por lo que a la segunda respecta se adu-
ce que al otorgarse al Instituto de Contabilidad y Au-
ditoria de Cuentas funciones caracteristicas de los Co-
legios Profesionales, se incurre en desigualdad al no
tratarse al Colegio Profesional de Auditores de Cuen-
tas igual que a los demas Colegios Profesionales, pues-
to que se le sustraen competencias.

En lo tocante al primer punto, ya se ha dicho que la
Ley no regula la profesion de auditor, ni tampoco el
eventual Colegio Profesional de éstos, sino la actividad
de quienes realizan auditorias, lo cual, sobre ser cla-
ramente diferente, estd justificado por la relevancia
ptiblica y frente a terceros de la actividad, por los efec-
tos que ésta surte y por la obligacion legal que deter-
minadas entidades tienen de someterse a auditorias.
No regulandese una profesion, dificilmente puede dar-
se un trato diferente respecto del existente en las de-
mas profesiones, todo ello al margen de que ese trato
diferencial, de existir, no resultaria, como hemos di-
cho, de por si inconstitucional. El mismo argumento
ha de utilizarse para rebatir |a segunda impugnacion
citada, pues corno ya se apuntd, la Ley no entra en la
regulacion del Colegio Prolesional de Auditores de
Cuentas, sino que se limita a crear un o6rgano publico
al que asigna funciones determinadas.

Ademnas, la alegacion de la desigualdad exige, como
este Tribunal ha dicho reiteradamente, que exista un
término de comparacién. Ese término no existe en este
caso, en primer lugar —y ello seria suficiente— por-
que un organismo publico como el ICAC, cuyo exclu-
sivo fin es defender el interés publico, no es en modo
algunc equiparable a un Colegio Profesional, que tie-

ne como una de sus funciones primordiales defender
los intereses de sus miembros (asi, SSTC 76/1983,
23/1984, 123/1987 v 20/1988); v, en segundo lugar, por-
que no existe actualmente el Colegio Profesional de Au-
ditores de Cuentas, y dificilmente puede ser objeto de
comparacion algo que no existe. Bsta misma razén ha
de servir para rechazar los alegatos relativos a que las
funciones legalmente atribuidas al ICAC privan de las
suyas al Colegio de Auditores de Cuentas que, segun di-
cen los recurrentes, haya de crearse en el futuro, pues
es ipualmente imposible privar de funcién alguna a un
ente inexistente.

5. Sentado lo anterior, cabe ya entrar en la deter-
minacion concreta de los preceptos que los recurren-
tes estiman inconstitucionales, lo que se hara siguien-
do, en lugar del orden numérico de los preceptos, el or-
den logico de las materias ya apuntadas de qgue tratan
los mismos.

A) El articulo 22 vy, en relacion con éste, la Dispo-
sicion adicional segunda, son impugnados porque, se-
gun los recurrentes, invaden competencias propias de
los Colegios Profesionales. El primero de los preceptos
citados atribuye al ICAC el control y disciplina de la
actividad de auditoria y de los auditores de cuentas,
somete el Registro Oficial de Auditores de Cuentas al
control de dicho ente, asigna a éste el control técnico
de las auditorias, prevé los supuestos de realizacién de
tal control, y, en fin, establece el régimen de recursos;
la Disposicion adicional segunda crea el ICAC y regula
sus Organos rectores.

Putes bien, ninguna de estas funciones son caracte-
risticas de los Colegios Profesionales y, ademads, aun-
que lo hieran, el legislador podria muy bien, mediante
una norma con rango de ley, modificar las funciones
de los Colegios Prolesionales. La creacién de un orga-
nismo entra, igualmente, en las potestades del legisla-
dor, asi como la regulaciéon de sus drganos rectores y
la atribucion de sus competencias.

Las auditorias de cuentas tienen notable relevancia
frente a terceros, y ias leyes obligan a determinadas en-
tidades a realizarlas en ciertos supuestos, y en 1o po-
cos casos con cardcter periddico. Todo ello justifica
objetiva y razonablemente que se prevea un control
técnico de las auditorias, pues es claro que si ciertas
entidades vienen obligadas a realizarlas, y de eilas se
siguen efectos frente a terceros distintos de los admi-
nistradores de las entidades auditadas, preciso es con-
trolar que tales auditorias se realicen siguiendo unos
determinados criterios que garanticen su [iabilidad,
pues de oira forma los objetivos perseguidos por la
norma —proporcionar una informacion rigurosa, ob-
jetiva y completa sobre la situacion de la entidad au-
ditada— no podrian alcanzarse.

La atribucién de ese control a un organismo publico
esta, igualmente, objetiva y razonablemente justifica-
da, Siendo los poderes pablicos los que establecen la
obligacion de someterse a auditorias y regulan los efec-
tos de éstas en persecucion de un interés publico, cual
es ¢l de garantizar el cumplido conocimiento de los in-
teresados —accionistas, acreedores, posibles compra-
dores, eteétera— de la situacion econdmica de las en-
tidades, nada obsta a que el control tendente a garan-
tizar ‘la fiabilidad de las auditorias se encomiende,
también, a un organismo publico que, por serlo, estd
sometido (art. 103.1 CE) al servicio objetivo de los in-
tereses generales. La atribucion de estas funciones, de
clara relevancia general, a un Colegio Profesional no
viene en modo alguno exigida por la Constitucion.
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B) La letra a) del apartado 2 del articulo 14 insti-
tuye al ICAC como uno de los sujetos que pueden
acceder a la documentacion referente a cada audito-
ria de cuentas. En correlacién con este precepto, la le-
tra g) del apartado 2 del articulo 16 conligura la no re-
mision de dicha documentacién como una falta grave,
y el apartado 2 del articulo 15 atribuye al ICAC ia po-
testad sancionadora sujeta a lo previsto en el ar-
ticulo 21.

El control técnico viene exigido, como se dijo en el
apartado anterior, por la necesidad de asegurar que
las auditorias de cuentas se realicen, precisamente,
con ¢l método y en la forma adecuada para garantizar
su fiabilidad, y de suerte que puedan surtir los efectos
que les son propios. Es obvio que tal contrel no podria
llevarse a cabo si no se puede acceder a la documen-
tacion de base, pues solo el contraste de tal documen-
tacion con la auditoria realizada permite verificar la
correccion técnica de ésta, La posibilidad de acceder
a la documentacidn tiene, pues, una justificacién ob-
jetiva, razonable y proporcionada, en especial si se
considera queé, segtin lo previsto en el articulo 14.2, en
relacién con el articulo 13, el ICAC viene obligado a
marttener el secreto.

El que Ia negativa a remitir la documentacién sea
constitutiva de una infraccién administrativa es un
mecanismo tendente a asegurar la efectividad y viabi-
lidad del control. Su previsién en una norma con ran-
go de ley, v la precisién de la conducta descrita la dota
de las exigencias de congruencia, rango, tipificacion
precisa y proporcionalidad exigibles. Nada hay, por
consiguiente, en estos preceptos que se oponga a la
Constitucioén, pues es claro que el legislador es libre de
otorgar la potestad sancionadora a un ente puablico
cuando, como es aqui el caso, concurre una relaciéon
de sujecion especial, derivada, una vez mas, de los efec-
tos que se otorgan a las auditorias y de la obligacion
legal de realizarlas. En fin, el articulo 21 establece re-
glas procedimentales que incorporan garantias del
eventual infractor, por lo que nada hay en él suscepti-
ble de ser reputado inconstitucional.

C) El apartado 2 del articulo 18 es impugnado por
entender los recurrentes que la salvaguarda de la do-
cumentacién ha de corresponder al Colegio Profesio-
nal. Es patente que nada hay en la Constitucion que
obligue a ello, v que el legislador puede conferir a un
organismo publlCO la funcién de salvaguardar tal do-
cumentacion, por lo que no es admisible la objemon

D} El apartado 1 del articulo 6 de la Ley suscita a
los recurrentes una duda interpretativa, alegandose
que si su sentido fuese eximir de la colegiacion obliga-
toria seria inconstitucional. No es funcién de este Tri-
bunal disipar las dudas interpretativas, pero no es
ocioso sefialar, en primer lugar, que la ausencia de
toda referencia a la colegiacion indica claramente que
la Ley no regula una profesion y, en segundo lugar, que
la determinacidén de los requisitos previos para el ejer-
cicio de una profesién entra en las potestades del le-
gislador y que tampoco se deriva de la Constitucion la
exigencia de que toda profesién, titulada o no, haya de
ser, necesariamente, profesion colegiada de adscx1p~
cién obligatoria.

6. En un segundo bloque de argumentos se impug-
nan los mismos preceptos examinados en el anterior
fundamento juridico, alegandose que vuineran el or-
den de distribucién de competencias configurado por
el bloque de la constitucionalidad, al invadir las atri-
buidas a algunas Comunidades Auténomas, en virtud

32

de sus Estatutos de Autonomia, en relacion con los Co-
legios Profesionales. El titulo competencial aludido a
estos efectos es el previsto en los articulos 10.22 EAPV,
9.23 EAC vy 13.24 EAA. Este titulo competencial se re-
fiere a la regulacion y actividad, en el territorio de las
citadas Comunidades Auténomas, de los Colegios Pro-
fesionales y ejercicio de las profesiones tituladas, Pero
va se¢ ha dicho que la Ley impugnada no contiene re-
gulacion alguna que pueda considerarse propia de la
materia «Colegios Profesionales» ni del «ejercicio de
profesiones tituladas»: no es norma en ella nada rela-
tivo a la composicion, atribucién, funciones o régimen
juridico de tales entidades corporativas ni tampo-
co nada relativo al ejercicio de una profesion titulada
inequivocamente identificable como tal en razén de
una misma titulacién, de un idéntico régimen profe-
sional y de una actuacion especifica en un ambito
determinado.

Tal cosa seria posible al amparo de lo previsto en e}
articulo 36 CE, pues este precepto constitucional pre-
vé, precisamente, que la ley regule las peculiaridades
propias del régimen juridico de los Colegios Profesio-
nales y el ejercicio de las profesiones tituladas, vy ya he-
mos dicho (STC 76/1983) que la ley a que alude el ci-
tado articulo constitucional es una ley estatal. Los
correspondientes articulos de los Estatutos de Autono-
mia atribuyen tal competencia asin perjuicio de lo es-
tablecido en los articulos 36 y 139 CE». En cuanto al
primero se refiere, la ley tiene cobertura mas que su-
ficiente, pues los aspectos de la actividad de los audi-
tores de cuentas que regula —rango o nivel de titula-
cion y formacidn exigible, inscripcion en un registro y
responsabilidad-— son, ciertamente, los mas funda-
mentales de toda actividad o, por decirlo en los térmi-
nos constitucionales, lo mas caracteristico del ejerci-
cio de las profesiones liberales, Ademas, también el ar-
ticulo 139 CE otorga en este caso una cobertura ade-
cuada, puesto que el titulo competencial de las Comu-
nidades Autdnomas se establece sin perjuicio de lo en
él previsto, y de la ley se deduce claramente que tanto
la actividad de los auditores de cuentas, como el Re-
gistro Oficial, como el ambito de actuacién del ICAC,
es nacional, de suerte que, cualquiera que sea la resi-
dencia —a efectos de su actividad— de un auditor, éste
puede ejercer su funcién en todo el territoric nacional,
algo, por una parte, logicamente derivado de la diver-
sicdad de dmbitos de las entidades auditadas y, de otro
lado, contradictorio con la estructura mas habitual de
los Colegios Profesionales, que tienen, en principio, un
ambito territorial determinado.

Asi pues, aun si se admitiera que la LAC regula el

ejercicio de una profesién o un Colegio Profesional, el

articulo 36 CE vy los titulos competenciales de las Co-
munidades Autdnomas, establecidos todos ellos «sin
perjuicio de lo dispuesto en los articulos 36 y 139 CE»,
otorgarian cobertura a la actuacion del legislador; y si
se entiende que la ley impugnada no regula ni una ac-
tividad ni —como, desde luego, es el caso— un Cole-
gio Profesional, los titulos competenciales aducidos no
son de aplicacion al supuesto que se dilucida. En suma,
no hay nada en la Ley impugnada que suponga inva-
sion de las competencias de las Comunidades Au-
ténomas.

7. Enun tercer orden de argumentos, sostienen los
recurrentes que las funciones que la Ley impugnada
asigna al Instituto de Contabilidad y Auditoria de
Cuentas, y en concreto lo previsto en los articulos 14.2,
16.2 g}, 18.2, 22.2, Disposiciéon adicional segunda,
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parrafo 3, y Disposicion final primera vulneran el de-
recho a la intimidad reconocido en el articulo 18.1 CE
y el secrelo profesional. Se aduce, también, que situan
a los profesionales en una posicion de dependencia res-
pecto a la Administracion, pero el precepto constitu-
cional invocade al respecto es el articulo 9.3 que, con
toda claridad, resulta inaplicable a esle supuesio

El derecho a la intimidad eventualmente vulnerado
no seria, desde luego, el de lus propios auditores, sino
el de las empresas auditadas. En principio, la audito-
ria persigue evaluar la situacion real de una empresa
para que tal situacion pueda ser conocida y valorada
por sujetos distintos a los administradores, de manera
que dificilmente podria alegarse tal intimidad cuando
de lo que se trata al realizar una auditoria es, precisa-
mente, de hacer publico el estado de la entidad au-
ditada.

Sin necesidad de entrar en el problema general re-
lativo a la titularidad de derechos fundamentales por
parte de las personas juridicas y, mas en particular, so-
bre la titularidad del derecho a la intimidad, es evi-
dente que los preceptos impugnados en nada afectan
al derecho reconocido en el articulo 18.1 de la Consti-
tucion. En efecto, la obligacion de entregar la docu-
mentacién no se realiza en la ley impugnada en térmi-
nos incondicionados, pues solo se prevén tres sujetos
que puedan recibirla: aquellos autorizados expresa-
mente por una ley, los designados por resolucion judi-
cial y el ICAC En los dos primeros casos, la prevision
legislativa o la resolucion judicial justifican, en prin-
cipio y en abstracto, ia obligacion impuesta por la ley;
en el tercer caso, la entrega de la documentacion lo es
a los solos efectos del control técnico, que, como es ob-
vio, dificilmente puede realizarse sin poseer la docu-
mentacion precisa. En fin, todos los receplores de la
documentacion guedan obligados a mantener secrelo,
seguin el articulo 13 de la LAC. La prevision legal tie-
ne, pues, una justificacion objetiva y razonable, los
destinatarios de la documentacion estan, también, jus-
tificados, y tanto las circunstancias en las que procede
la entrega cuanto ¢l deber de guardar secreto revisten
una adecuada proporcionalidad.

Por lo demas, la alegacion relativa al secreto profe-
sional de los auditores tampoco puede ser atendida,
pues, por una parte, y como bien sefala la Abogacia
del Estado, la auditoria se realiza precisamente para
hacerse publica y, por otra, el secreto profesional re-
cogido en el articulo 24.2 CE se cifie a los supuestos de
declaracion, como testigos, en juicio penal, y su exac-
ta regulacion queda relegada a la Ley; no estamos aqui
ante declaraciones en un proceso penal y, ademds, es
precisamente una ley la que regula las condiciones de
entrega de la documentacion, por lo que no puede de-
cirse que el articulo 14.2 de la Ley impugnada, v los
con ¢! conectados, sean inconstitucionales.

8. Por ultimo, se aduce que el régimen transitorio
previsto para la inscripcion en el Registro de Audito-
res contradice los principios de igualdad, seguridad ju-
ridica e interdiccion de la arbitrariedad de los pode-
res piblicos constitucionalmente reconocidos. Por o
que a la primera alegacion se refiere, es dificilmente
esgrimible, como acertadamente pone de relieve el
Abogado del Estado, término de comparacion alguna,
debido precisamente a la multiplicidad de situaciones
en gue se encuentran guienes actualmente ejercen la
actividad y de titulaciones que permiten la realizacion
de la misma.

En lo relativo al segundo punto, hemos de traer a co-
lacion lo que afirmamos en la STC 65/1987. Estableci-
mos alli que una innovacion legislativa como la ahora
impugnada exige que se Heve a cabe de forma precisa,
cierta y formalmente publicada y mediante una nor-
ma de range adecuado. Las tres altimas exigencias se
cubren, sin duda, por la Ley 19/1988 Resta por deter-
minar si la norma es también precisa. Pues bien, la re-
daccion del apartado 2 lo es en grado suliciente, te-
niendo en cuenta el vacio normativo existente con an-
terioridad a la aprobacion de la Ley; desde luego, en
modo alguno habilita para inscribirse en el Registro y
ejercer la actividad a quienes realicen tareas tan dis-
tintas de la auditoria como fas mencionadas en ¢l re-
curso, pues es claro que los trabajos que se aduzean ha-
bran de haber sido realizados «en el ambito {inancie-
ro y contable, referidos especialmente a cuentas anua-
les, cuentas consolidadas o estados financieros andilo-
gos». Asi pues, solo una interpretacion que, lejos de ser
tal, despoje a las palabras del significado que clara-
mente tienen podria permilir que se incorporasen,
como se apunta en el recurso, quienes realizan activi-
dades claramente alejadas de las previstas en Ja Ley.

Por lo que se refiere a la alegacion de que la dispo-
sicion que se examina vulnera el principio de irretroac-
tividad de las leyes restrictivas de derechos, también
dijimos en la citada STC 42/1986 que lo que el articu-
lo 9.3 prohibe a ese respecto es «la incidencia de la
nueva ley en los efectos juridicos ya producidos de si-
tuaciones anteriores, de suerte que la incidencia en los
derechos, en cuanto a su proyeccion hacia el fuluro, no
perienece al campo estricto de la irretroactividad». En
esa misma Sentencia, que resolvia un supuesto que
guarda gran parecido con el que nos ocupa, declara-
mos que, aplicando los esquernas establecidos por este
Tribunal «al trance de translormacién de una profe-
sion libre en prolesion titulada, las dudas que pudie-
ran plantearse se desvanecen. Con independencia del
juicio que las normas merezcan en punto a su oportu-
nidad o a su justicia, lo cierto es que no se puede ha-
blar, para referirse a un ambito de libertad, de dere-
chos adquiridos. No viola la prohibicion del articu-
lo 9.3, por ende, la regla que permile la integracion en
un Colegio Profesional de nueva creacion, o ta conti-
nuacion en el ejercicio de una prolesion, a las perso-
nas que no poseen los titulos exigidos en [a nueva Ley,
que es en puridad lo que realiza la disposicion que aqui
se examina. Cenido en estos términos el problema, lo
tinico que se podria cuestionar es la legitimidad cons-
titucional de limitar temporalmente el periodo transi-
torio. Mas, si se liene en cuenta que un periodo tran-
sitorio ocasiona indudables perturbaciones y coloca
algun punto de duda sobre el principio de seguridad
juridica también consagrado y reconocido en el articu-
lo 9 de la Constitucién, no puede decirse que sea cons-
titucionalmente ilegitima su abreviacions.

La doctrina alli sentada es plenamente aplicabie al
presente recurso, y la impugnacion debe, también, re-
solverse en sentido similar. No existen aqui, o por lo
menos no se mencionan en el recurso, derechos adqui-
ridos de ningun género, lo que es facilmente compren-
sible si se tiene en cuenla que la Ley impugnada es,
precisamente, la primera que regula la concreta acti-
vidad de auditor de cuentas. No existiendo norma pre-
via al respecto, dificilmente puede existir un derecho
consagrado por una norma inexistente.

El legislador, a la hora de regular 16s requisilos para
el ejercicio de la actividad de auditor, establece aque-
llos que ha considerado oportunos para el caso, todos
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los cuales pueden considerarse abjetivos y razonables.
Iguaimenie, ¥y a I vista de la dispersion de situacio-
nes preexistentes y de la diversidad de titulaciones que
concurren en el campo material regulado, ha dispues-
to un periodo transitorio para que quienes actualmen-
te ejercen la actividad puedan incorporarse al Regis-
tro. Todo ello entra en sus atribuciones.

No existe, por eire lado, retroactividad alguna, pues
los efeclos de la Ley se proyectan, con toda evidencia,
sobre el futuro. No empece a esta afirmacidn el que se
prevea que puedan incorporarse al Registro quienes
reunan los requisitos legalmente previsios, pues tanto
el Registro como la incorporacion al mismo tienen lu-
gar, precisamente, con posterioridad a la entrada en
vigor de la Ley. Esta, en definitiva, no se proyecta en
absoluto hacia fechas anteriores a las de su entirada en
vigor, pues no puede entenderse como tal proyeccion
la maodificacion de las regulaciones existentes a su en-
trada en vigor, dado que tal modificacién es, precisa-
mente, el objeto de toda norma juridica. En fin no exis-
te norma en blanco alguna, pues la Disposicion tran-
sitoria primera exige, para poderse inscribir en el Re-
gistro, los mismos requisitos previstos en la Ley, con
una sola excepcién: la superacion del examen de apti-
tud. Comoquiera que tal examen no estaba «organiza-
do y reconocido por el Estado» con anterioridad a la
aprobacion de la Ley, la exencién de este requisito es
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no solo razonable, sino hasta exigible, pues otra cosa
vbligaria a todos cuanios ejercian la actividad de au-
ditor antes de la entrada en vigor de la Ley a someter-
se al mismo.

FALLGQG

En atencion a todo lo expuesto, ei Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad con-
tra la Ley de Auditoria de Cuentas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a 23 de diciembre de 1993 —Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.—Luis Lépez
Guerra —Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-
ral —Eugenio Diaz Eimil—Alvaro Rodriguez Berei-
jo.—José Vicente Gimeno Sendra—TJosé Gabaldén Lo-
pez.—Rafael de Mendizabal Allende-—Julio Diego
Gonzalez Campos—Pedro Cruz Villalon—Carles Vi-
ver i Pi-Sunyer —Firmados y rubricados.




