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I. INTRODUCCION

El articulo 136 de la Constitucién configura una institucién
que tiene un peso indudable en la estructura del Estado: el Tri-
bunal de Cuentas. No es dificil encontrar argumentos para re-
saltar la importancia de dicho 6rgano. Baste con recordar que
tiene encomendada la mas alta fiscalizacion de las cuentas y de
la gestion de todo el sector publico y que, a peticién de las Cor-
tes o por iniciativa propia, puede emitir informes puntuales
acerca de la legalidad y de la racionalidad del gasto publico,
documentos que cada vez adquieren mas influencia en el pro-
ceso politico (1).

No deja de sorprender, entonces, que el Derecho Constitu-
cional haya prestado escasa atencion a dicha instituciéon y a la
posicién que ocupa en el conjunto del ordenamiento. Es mas,
puede resultar curioso contrastar los pocos analisis que el Tri-
bunal de Cuentas ha suscitado en dicha disciplina, con la abun-

(1) Merece la pena recordar, aunque sélo sea a titulo de ejemplo, la re-
percusiéon que tuvo sobre la opinién publica el Informe de fiscalizacion del
Tribunal de Cuentas relativo a R.T.V.E. referido al periodo 1983-1985 y pre-
sentado por el Presidente de dicho o6rgano a.la Comision Mixta Congreso-
Senado para las relaciones con el Tribunal de Cuentas el 14 de marzo de
1991 (D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1991, num. 5).
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dante bibliografia existente sobre el otro 6rgano auxiliar del
Parlamento, el Defensor del Pueblo.

Las causas que explican esta situacién son de diferente or-
den. Influye, sin duda, el caracter de las tareas que el Tribunal
de Cuentas tiene asignadas y que escapan al analisis meramen-
te juridico, como ocurre, por ejemplo, con el control de gestién.
Pero quizd la razén determinante radica en que resulta suma-
mente dificil aproximarse a la naturaleza de la institucién des-
de la optica del Derecho Constitucional.

A grandes rasgos, es posible definir al Tribunal de Cuentas
como o6rgano de control (2). Asi, lleva a cabo un control de ges-
tion, porque una de sus tareas consiste en medir la eficiencia y
economia de la ejecucién del gasto publico, con lo que garanti-
za el mandato contenido en el articulo 31.2 de la Constitu-
cién (3). Pero sobre todo, realiza un control de legalidad. El Tri-
bunal de Cuentas desempenia esta ultima forma de control me-
diante el ejercicio de su funcién fiscalizadora, porque es con
ocasion de la misma cuando comprueba que la gestién econé-
mica se ha sometido a lo previsto en el conjunto del ordena-
miento juridico y, especialmente, en los Presupuestos. El con-
trol juridico se ejercita, ademas, mediante la funcién jurisdic-
cional, porque con ella el Tribunal de Cuentas culmina el ciclo
de examen y comprobacién de cualquier cuenta (4), al poder

1Y

(2) Hace ya algunos afnos, J. Pérez Royo puso de manifiesto que, precisa-
mente, éste era el contexto en el que convenia analizar la institucién («El Tri-
bunal de Cuentas en la Constitucién y en el proyecto de Ley reguladora del
mismo», El Tribunal de Cuentas en Espatia, Instituto de Estudios Fiscales, Di-
reccion General de lo Contencioso del Estado, Madrid, 1982, pag. 1148).

(3) El articulo 9.1 de la L.O. 2/1982, del Tribunal de Cuentas refiere la
funcién fiscalizadora al sometimiento de la actividad econémico-financiera
del sector publico, entre otros, a los principios de eficiencia y economia. Es-
tos son, por lo demas, los criterios que, segun el articulo 31.2 de la Constitu-
cién, deben orientar la programacion y ejecucion del gasto publico.

(4) SALA SANCHEZ, P, «La Constitucién, la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas y su Ley dc funcionamiento», R.A.P., nam. 122, 1990, pag. 133.
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conocer de la responsabilidad de quienes tienen a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos (5).

Pero esta primera aproximacién al Tribunal de Cuentas deja
abiertos numerosos interrogantes. Antes que nada, conviene
destacar que la funcién de enjuiciamiento atribuida a la institu-
ciéon es la que ha suscitado mas dudas y criticas doctrinales.
Asi, se afirma que es un resquicio del pasado (6), que deriva de
la época en que el Tribunal era, «antes que nada un mecanismo
de autocontrol, mediante el cual el Monarca absoluto primero,
el ejecutivo después, exigia responsabilidades econémicas a
aquellos de sus servidores que se habian mostrado remisos o
corruptos en el manejo de las cuentas publicas» (7). Igualmen-
te, seflala que constituye una excepcién a los principios de uni-
dad y exclusividad de la jurisdiccién ordinaria reconocidos en
el articulo 117 de la Constitucion (8), por lo que debe interpre-
tarse restrictivamente.

(5) Es el articulo 49.2 de la Ley 7/1988, de Funcionamiento del Tribunal
dc Cuentas el precepto que define la naturaleza de la jurisdiccion contable,

(6) El origen medieval de las Contadurias esta bien demostrado. Asi, se-
gun R. de Mendizébal, el Tribunal de Cuentas espaifiol tiene su inicio en ple-
na Reconquista, cuando Sancho IV de Castilla cre6 una magistratura colegia-
da «para ¢l mejor gobierno del Rey Sabio y para el bien del pueblo», a prin-
cipios del siglo xm («Funcién y esencia del Tribunal de Cuentas», R.A.P.,
num. 46, 1965, pag. 13). La institucion se consolida, sin embargo, durante el
Antiguo Régimen, como uno de los instrumentos del Monarca Absoluto para
consolidar su poder dentro del aparato administrativo (PALAO TAB0OADA, C., «El
control de la actividad financiera en un Estado democratico», en La funcién
de los Tribunales de Cuentas en la sociedad democrdtica, Encuentro Internacio-
nal 1984, UIMP,, pag. 269). Asi, nuevamente en expresion de RAFAEL DE MENDI-
ZABAL, las Contadurlae Mayores desempeiqian la funcion de llevar la cuenta de
las cuentas; en definitiva, la fiscalizacién contable (o0b. cit., pag. 15).

(7) SANTAMARIA PASTOR, J. A., «Ante la reforma de las funuones del Tribu-
nal de Cuentas», R.E.D.A,, num. 31, 1981, pag. 633.

(8) Este extremo fue puesto de relieve por el informe emitido por el
Consejo General del Poder Judicial en enero de 1986 a proposito del Ante-
proyecto de Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.
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Cabe anadir ademas que, desde la 6ptica del Derecho Cons-
titucional, nada impide que un 6rgano ejercite funciones de na-
turaleza distinta. Asi, en los modernos Estados sociales y demo-
craticos de Derecho, el Gobierno no sélo desempena la funcién
ejecutiva, sino que participa en la funcién legislativa al dictar
normas con fuerza de Ley. Pero no resulta tan facil aceptar que
un o6rgano que, como el Tribunal de Cuentas, desarrolla una
funcion de naturaleza jurisdiccional, pueda ejercer otras funcio-
nes de caracter distinto, porque podria ponerse en peligro su
independencia a la hora de juzgar (9).

Otro tema que no resulta sencillo consiste en articular el
control que corresponde al Tribunal de Cuentas con el princi-
pio de autonomia que preside la estructura territorial de nues-
tro Estado. En efecto, aunque la Constitucién atribuye a dicho
6rgano la fiscalizaciéon no sélo del Estado, sino del todo el sec-
tor publico, diferentes Comunidades Auténomas recogieron en
sus Estatutos la figura de una Cdmara, Consejo, o Sindicatura
de Cuentas a las que se atribuye el control externo de los fon-
dos publicos. Al amparo de lo dispuesto en el articulo 22 de la
Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas,
otras Regiones crearon instituciones similares por medio de
una Ley elaborada en el seno de los propios Parlamentos Auto-
némicos. Ha sido el Tribunal Constitucional el que, en varias
decisiones (10) ha delimitado las funciones en que los Consejos
de Cuentas de las Comunidades Auténomas pueden colaborar
con €] Tribunal de Cuentas nacional.

Pero, ademas de los problemas antes mencionados, existe
una cuestién que, por afectar a la propia raiz de la institucion,
merece un analisis prioritario. Mas adelante podremos exami-
nar que el Tribunal de Cuentas goza de la independencia que

(9) Acerca de la vertiente negativa del principio de exclusividad, ANDRES
IBAREZ, P. y MovILLA ALVAREZ, C., El Poder Judicial, Madrid, 1986, pag. 161

y sigs.
(10) S. 187/88, de 17 de octubre y S. 18/1991, de 31 de enero.
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es caracteristica de todo 6rgano constitucional. Pero aun te-
niendo en cuenta este dato, no hay que olvidar que el funda-
mento de la actividad de control que corresponde al Tribunal
de Cuentas arranca del Parlamento, y tiene su origen, precisa-
mente, en el protagonismo que adquieren las Asambleas en el
control del gasto a raiz de la construccién del Estado Consti-
tucional.

La vinculacién entre el Tribunal de Cuentas y el Poder legis-
lativo es manifiesta en nuestro ordenamiento, ya que el articulo
136.1 de la Constitucion indica, expresamente, que el Tribunal
de Cuentas ejerce sus funciones en el examen y comprobacion
de la Cuenta General del Estado por delegacion de las Cortes
Generales. Pero la vinculacién entre el Parlamento y las Entida-
des superiores de fiscalizacion es una constante también en el
Derecho comparado.

Es cierto que los Tribunales de Cuentas pueden adquirir
formas diferentes, que varian segun el tipo de Estado y la for-
ma de gobierno en las que se insertan. En algunos sistemas,
como por ejemplo en Francia o en Italia, contintan auxiliando
al Ejecutivo (11), aunque adquieran, frente al mismo, la nece-
saria autonomia. En otros paises, al igual que ha ocurrido en
Espana, el Tribunal de Cuentas ha roto definitivamente la tra-
dicional vinculacién con el Ejecutivo que, salvo momentos
excepcionales, habia caracterizado la institucion durante el si-
glo x1x y parte del siglo xx (12). Pero, a pesar de esta multipli-

(11) En efecto, el articulo 47 de la Constitucién francesa, en su ultimo
apartado, atribuye a la Cour des Comptes la mision de asistir al Gobierno en
el control de la ejecucion de las Leyes financieras. El articulo 100, apartado 2
de la Constitucion italiana confiere a la Corte dei Conti, el control preventivo
de legitimidad de los actos de Gobierno. Sobre estos asuntos vid., sobre todo,
«Los Tribunales de Cuentas y Contralorias en el Derecho Comparado», Créni-
ca del Tribunal de Cuentas, 1986. i

(12) DOMINGUEZ ALONSO, M., «Las relaciones cntre las Cortes Generales
(Poder legislativo) y el Tribunal de Cuentas (Organo de control financiero)»,
Cronica del Tribunal de Cuentas, 1981, vol. 111, pag. 457.
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cidad, hay un rasgo comun entre los distintos modelos de En-
tidades superiores de fiscalizacién que existen en la actuali-
dad. Todos estos 6rganos tienen el deber de informar al Parla-
mento sobre los resultados de su actividad de fiscalizacion de
la Administracion publica.

La importancia del asunto que se acaba de plantear justifica
un andlisis detallado del mismo. Aunque el resto de los proble-
mas que afectan al Tribunal de Cuentas revisten una indudable
transcendencia, merece la pena plantearse, antes que nada, el
fundamento de la relacién entre dicho 6rgano y el Poder
legislativo, algunos de los riesgos que entrana y la forma de
garantizar con mayor eficacia la tarea que corresponda al Tri-
bunal de Cuentas.

II. PARLAMENTO Y PRESUPUESTO

Suele ser frecuente en los tratados y manuales de Derecho
Constitucional (13), hacer referencia a la funcién financiera del
Parlamento. No parece, sin embargo, conveniente utilizar dicha
expresion. La intervencién de las Asambleas en ese tipo de ma-
terias no constituye, en realidad, una funcién distinta de las
otras que tiene atribuidas y que son las que gozan de auténtica
sustantividad. Asi, cuando las Camaras votan un impuesto,
aprueba el Presupuesto o verifica su ejecucion, utilizan los pro-
cedimientos reglamentariamente establecidos para el ejercicio
de sus tradicionales potestades: la elaboracién de la Ley y el
control politico sobre el Ejecutivo.

Aun asi, es preciso reconocer que la intervencién del Parla-
mento en cuestiones financieras esta dotada de una cierta sus-
tantividad, que si no deriva de lo funcional, conecta al menos
con lo material. En efecto, en dicho supuesto, el Parlamento

(13) Por ejemplo, DE ESTEBAN, J. y GONZALEZ TREVIJANO, P.J., Curso de Dere-
cho Constitucional Espariol, Madrid, 1994, pag. 564.
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utiliza sus funciones para ordenar tanto los ingresos como los
gastos de!l sector publico.

Es cierto que la intervencion de las Camaras en el estableci-
miento de los tributos tiene sus origenes en la Edad Media,
constituyendo quiza la razén de ser de las Asambleas estamen-
tales. Ya en aquellos momentos existia el convencimiento (que
fraguara mas tarde en el principio de reserva de Ley) de que
s6lo los representantes de los ciudadanos podian decidir acerca
de la propiedad de sus representados, porque una parte de la
sociedad no puede hacer dano a toda la sociedad entera. Tam-
bién es verdad que la reivindicacion del principio de que no-
cabe imposicion si ésta no ha sido votada por Asambleas repre-
sentativas, fue la chispa que hizo estallar los grandes movimien-
tos revolucionarios liberales. A pesar de las diferencias de tiem-
po y lugar, éste es uno de los motivos que unifican la Revolu-
cion inglesa, la norteamericana y la francesa.

Pero la conexién entre el Estado constitucional y el protago-
nismo del Parlamento en la actividad financiera adquiere una
formulacion mucho mas acabada cuando las Asambleas asu-
men no solo el control de los ingresos sino, sobre todo, la regu-
laciéon del gasto. Este proceso historico, por ser mas paulatino,
es mas dificil de delimitar. En efecto, constituye una de las ma-
nifestaciones mas relevantes de las complejas relaciones que
median entre el Parlamento y la Corona durante la época de la
Monarquia Constitucional. ' '

Existen numerosos ejemplos de las dificultades que encon-
tro el Parlamento para imponer al Monarca, titular del Poder
ejecutivo, las limitaciones y controles que supone el presupues-
to. Pero, quiza, uno de los mas destacados sea la teoria de la
Ley material elaborada por P. Laband y formulada por primera
vez en su Derecho Presupuestario de 1871. Sin poner en duda el
rigor del gran autor aleman, conviene recordar que, al limitar
el campo de la Ley a la formulacion de reglas juridicas relativas
a los individuos, excluia del Parlamento la elaboracion de los
Presupuestos. Con ello, se resolvia en favor del Ejecutivo el
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conflicto constitucional surgido cuando el Parlamento aleman
rechazo, en 1862, el Presupuesto militarista presentado por el
Rey Guillermo Iy su canciller Bismarck (14).

La historia del Presupuesto es, en definitiva, la historia del
Estado constitucional. Esta identificacién se produce porque la
Ley de Presupuestos resume, en si misma, los principios basi-
cos de esta forma de Estado (15).

Antes de seguir adelante con esta idea, conviene precisar
que dicha conexién puede llevarse a cabo siempre que, cuando
se utilice la expresion Estado constitucional, no se haga alusién
a un tipo histérico concreto de Estado, mas o menos coinciden-
te con el Estado liberal de Derecho, sino como un modelo abs-
tracto, en el que el poder del Estado se divide, se limita y se su-
jeta a Derecho; un modelo en el que el poder del Estado enrai-
za su legitimidad fuera de la propia organizacion estatal, esto
es, en una comunidad organizada de hombres libres.

Una vez hecha esta precisién, procede analizar cuales fueron
esos principios basicos en virtud de los cuales el Parlamento
asumioé el protagonismo que todavia conserva a la hora de ela-
borar y aprobar la Ley de Presupuestos. Quiza este analisis
pueda parecer algo prolijo. A pesar de ello, resulta imprescindi-
ble, porque la actuacién del Tribunal de Cuentas en apoyo al
Parlamento no es sino una consecuencia directa de esos princi-
pios y supone, en definitiva, un paso adelante en el perfeccio-
namiento de los mismos.

La intervencion del Parlamento en el Presupuesto es, ante
todo, una exigencia del principio de soberania popular. En los
actuales Estados democraticos se sigue manteniendo, en efecto,

(14) Un analisis detallado de estos hechos en OTTO, 1., Derecho constitucio-
nal. Sistema de fuentes, Barcelona, 1987, pag. 168.

(15) Acerca de esta conexién, ESCRIBANO LOPEZ, F., Presupuesto del Estado y
Constitucion, Madrid, 1981, pag. 55.
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la visién liberal de la representacion segun la cual el Parlamen-
to constituye la representacion de la nacion entera. Por eso,
cuando las Camaras aprueban la Ley de Presupuestos actiian
como un o6rgano que expresa una sola voluntad, que se atri-
buye a todo el cojunto del cuerpo electoral.

Pero aunque esta idea sigue siendo formalmente valida, ne-
cesita ser corregida como consecuencia del valor pluralismo
politico que inspira a los ordenamientos contemporaneos. En
éstos, la voluntad general ya no se entiende a la manera de
Rousseau, es decir, dotada de una unidad inmanente que deri-
va de su conexién con la razén objetiva y la verdad absoluta.
En la actualidad, la diversidad de corrientes ideolégicas y poli-

_ticas presentes en la sociedad obligan a concluir que la volun-
tad general no es, en absoluto, un hecho dado sino un objetivo
a alcanzar, que sb6lo puede lograrse mediante el debate entre
las distintas fuerzas politicas y el consenso (16).

Esta transformaciéon obliga a considerar que el Parlamento
no sélo actua como 6rgano, sino también como institucién (17).
Durante el debate presupuestario, el poder no lo desempena la
mayoria, sino todos los elementos que se integran en las Asam-
bleas, porque las Asambleas actua en representacion de toda la
sociedad. Es entonces cuando los distintos grupos presentes en
las Camaras tienen la oportunidad de expresar ante el electora-
do la variedad de opiniones existentes en la sociedad acerca los
medios puestos a disposicion del Ejecutivo y sobre la forma en
que éste debe distribuirlos.

La intervencién del Parlamento en el Presupuesto es, en
segundo lugar, una concrecién del principio de divisién de po-

(16) ZAGREBELSKY, G., Manuale di Diritto Costituzionale, vol. I, Le Fonti del
Diritto, Turin, 1977, pag. 14. .

(17) RuBlo LLORENTE, F., ob. cit., pag. 256. ARAGON, M., «A modo de ejemplo:
el control parlamentario como control politico», en Constitucién y control del
poder, pag. 170 y sigs.
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deres. También en este caso es preciso realizar algunas preci-
siones.

La divisién de poderes no sélo consiste en distinguir las dis-
tintas funciones del Estado y en atribuir cada funcién a un or-
gano. Limitar el poder, para que su abuso no ponga en peligro
la libertad, supone algo mas. Desde que Montesquieu formuléd
magistralmente la idea, es necesario disponer las cosas de tal
manera que el poder frene al poder. Si el poder legislativo no
puede; por si mismo ejecutar, «tiene, sin embargo, el derecho y
debe tener la facultad de examinar como son cumplidas las
leyes que ha promulgado» (18).

Es cierto que la funcion de control varia mucho segun las
distintas formas de gobierno. Pero también es verdad que todas
éstas parten de un mismo tronco comun. Los sistemas parla-
mentarios son fruto de la evolucion de la Monarquia constitu-
cional inglesa, fuente de inspiracién de la teoria de Montes-
quieu. Pero lo mismo ha ocurrido con las formas presidencialis-
tas. Cuando los revolucionarios norteamericanos elaboraron su
propio modelo constitucional, modificaron la naturaleza de la
jefatura del Estado haciéndola electiva. Aan asi, respetaron en
lo esencial la distribucion de los poderes que recogian sus pro-
pias cartas coloniales.

En los sistemas parlamentarios, los medios de control poli-
tico de los que disponen las Camaras son faciles de identificar.
El Gobierno se encuentra, al menos formalmente, en una posi-
cién de subordinacién, que tiene su origen en que debe su
propia formacién a la voluntad de la Asamblea. Esta puede,
ademas, hacer efectiva la responsabilidad del Ejecutivo utili-
zando tanto los medios ordinarios de control (preguntas e in-
terpelaciones), como los extraordinarios (mocién de censura y
cuestién de confianza), teniendo estos ultimos la contundente
consecuencia de obligar al Gobierno a presentar la dimision.

(18) Del Espiritu de las Leyes, Madrid, 1972, pag. 155.
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En los sistemas presidencialistas, el Ejecutivo fundamenta
su propia legitimidad en una relacién directa con el electorado,
por lo que no se encuentra subordinado al Legislativo. Pero esto
no supone que no esté sujeto a control politico. Como afirma
F. Rubio Llorente (19), aunque el Congreso no pueda derrocar
al Ejecutivo, dispone siempre de medios para imponerle su vo-
luntad. Asi, las Camaras someten a una constante critica la la-
bor del Ejecutivo, no s6lo cuando éste comparece obligatoria-
mente ante ellas, sino también, por iniciativa propia, con la
creacién y actuacién de Comisiones de investigacién o con oca-
sién de los trabajos legislativos.

Pero sobre todo, en ambas formas de gobierno, las Camaras
disponen de un instrumento formidable de control: la aproba-
cién del Presupuesto. Este es un tema que ha adquirido actuali-
dad mundial en fechas recientes. En Espafia, el rechazo por el
Congreso de los Diputados al Proyecto de Ley de Presupuestos
para 1996, no provocé la dimisiéon inmediata del -Gobierno,
pero puso en entredicho su politica y corroboré la necesidad
de convocar elecciones anticipadas. En los Estados Unidos, la
tensién existente entre el Congreso y el Presidente en materia
presupuestaria, a finales de 1995, paralizé la politica guberna-
mental hasta el punto de obligar a cerrar la propia Administra-
cién. En la Comunidad Europea, el Parlamento, que carece casi
integramente de potestad legislativa y de control sobre el Con-
sejo puede sin embargo, manifestar su funcién representativa
de todos los pueblos de la Unién mediante un arma tormlda-
ble: el rechazo del Presupuesto.

El control politico que supone la aprobaciéon del Presu-
puesto continta existiendo aun en el supuesto de que el parti-
do en el Gobierno, por tener la mayoria necesaria, domine
también la Asamblea. En este caso, el debate presupuestario
constituye la mejor ocasién para someter a critica publica la
politica del Ejecutivo. Asi, al menos en principio, las objecio-

(19) Ob. cit., pag. 246.
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nes de la oposicién no se dirigen a modificar las previsiones
del Gobierno, sino que tienen como principal destinatario a la
opinién publica. El control no pretende hacer efectiva una
responsabilidad politica concreta, inmediata, sino «una res-
ponsabilidad politica difusa», debilitando al Gobierno por las
reacciones que se susciten en la sociedad como consecuencia
de los actos de control de las Camaras. También en el debate
presupuestario, la fuerza del control parlamentario descansa-
ra, como afirma M. Aragén, «mas que en la sancién directa, en
la indirecta; mas que en la obstaculizacion inmediata, en la ca-
pacidad de crear o fomentar obstaculizaciones futuras, mas
que en derrocar al Gobierno, en desgastarle o en contribuir a
su remocioéon por el cuerpo electoral» (20).

La intervencién del Parlamento en el presupuesto es, por ul-
timo, una de las mas claras consecuencias del principio de su-
premacia de la Ley. Ya en 1689, tras la «Gloriosa Revolucion» el
Parlamento inglés condiciona el ascenso al trono de Guillermo
de Orange a los principios contenidos en el Bill de Derechos
del mismo afio. Recordemos que este texto se abre declarando
ilegal «el pretendido poder de suspender las leyes y la aplica-
cién de las mismas en virtud de la autoridad real y sin el con-
sentimiento del Parlamento». ‘

Desde aquellas primeras formulaciones liberales, la primacia
de la Ley ha experimentado una profunda evolucion, motivada
no sélo por su mas compleja formulaciéon técnica, sino sobre
todo porque la Ley ha cedido su papel de norma suprema a
otra norma dotada de todavia mayor fuerza juridica: la Consti-
tucion. Aun asi, la primacia de la Ley contintia siendo uno de
los pilares basicos del Estado de Derecho, porque viene a indi-
car el papel central que corresponde a dicho tipo de norma en
el ordenamiento juridico, funcién nuclear que le corresponde
en cuanto norma elaborada por el Parlamento, inico 6rgano
representativo de todo el pueblo.

(20) ARAGON REYES, M., 0b. ul. cit.,, pag. 166.
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Concretar el contenido de la primacia de la Ley sigue sien-
do objeto de encendidas polémicas. Aun asi, es posible afirmar
que contiene, basicamente, otros dos principios. Incluye, en pri-
mer lugar, la idea de reserva de Ley. Comprende, en segundo
lugar, el principio de legalidad. Como se examinara a continua-
cion, ambas facetas se manifiestan en el caso del Presupuesto.

Segun la reserva de Ley, el desarrollo de la estructura y fun-
cionamiento del Estado y las relaciones de éste con la sociedad
son cuestiones de tal importancia que sélo pueden ser regula-
das por la representacion de la nacion. El procedimiento parla-
mentario es, ademas, el inico que puede garantizar los requisi-
tos basicos que impone el principio democratico a la hora de
elaborar normas juridicas: predominio de la mayoria, participa-
cién y respeto a los derechos de la minoria y publicidad.

Por esos motivos, el presupuesto es reserva de Ley. En
cuanto que constituye una autorizacion al Ejecutivo para dispo-
ner de todo el gasto publico, debe ser elaborado por el Parla-
mento, érgano que, en representacion de todos los ciudadanos,
actia conforme a las reglas antes mencionadas.

En un principio, algunos ordenamientos acogieron esta con-
cepcion de manera tan radical que eran las propias Camaras
las que elaboran directamente el Presupuesto. Asi, en Estados
Unidos todavia hoy perdura cierta oposicién a aceptar al Ejecu-
tivo como formulador del «Budged», y en muchos Estados de
la Unién los Gobernadores carecen todavia de esta facultad que
corresponde a las legislaturas Estatales. En el plano federal, el
propio Congreso formé durante mucho tiempo el Presupuesto,
sirviéndose para ello de las peticiones presentadas por los fun-
cionarios de la Administracién, que en tal ocasién no actuaban-
como tales, sino como agentes del Congreso. Sélo a partir de
una Ley de 1921, se instituy6 el Presupuesto como documento
formado y presentado a las Camaras por el Ejecutivo y bajo su
responsabilidad (21).

(21) «Los Tribunales de Cuentas y Contralorias en el Derecho Compara-
do», Crénica del Tribunal de Cuentas, 1986, pag. 327. :
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Este es el sistema que esta vigente en casi todos los ordena-
mientos. Pero atribuir al Gobierno la elaboracién y la presenta-
ciéon del Proyecto de Ley de Presupuestos no supone, en abso-
luto, una quiebra de la reserva de Ley. En efecto, las Camaras
conservan siempre la facultad de examinar los Presupuestos,
enmendarlos y, como antes se pudo poner de relieve, aprobar-
los o rechazarlos.

El principio de legalidad supone, como sabemos, la sumi-
sién de todos los poderes del Estado al Derecho. En su inter-
pretacién mas estricta, determina la vinculaciéon de la adminis-
traciéon a la Ley y al resto del ordenamiento juridico. El princi-
pio de legalidad configura la propia naturaleza del Presupuesto
porque, en cuanto Ley y una vez que ha entrado en vigor, habi-
lita y vincula al Ejecutivo para la realizacion del gasto.

Acerca de este extremo, conviene recordar que el Presu-
puesto tiene, evidentemente, una vertiente de naturaleza econé-
mica, porque constituye el plan de actuacion financiera de la
Hacienda publica para un ejercicio determinado. Pero ademas,
y sobre todo, el Presupuesto es un conjunto normativo, porque
los entes publicos, como integrantes de la Administracion de-
ben ajustar su actuaciéon en todos los érdenes a la legalidad
que ha de imperar en un Estado de Derecho (22).

Desde este punto de vista, los tradicionales principios juridi-
cos que inspiran la elaboracién del Presupuesto constituyen
una manifestaciéon de la supremacia del Parlamento y de la Ley
en relacion al Ejecutivo. En efecto, mediante el Presupuesto, el
Parlamento impone al Ejecutivo cuanto podra gastar, donde de-
bera hacerlo y en cuanto tiempo.

Asi, en primer lugar, el Parlamento establece el maximo

montante del que podra disponer el Ejecutivo, porque, en vir-

(22) MARTIN QUERALT, J., LozaNO SERRANO, C., Casapo OLLERO, G., TEJERIZO
LopEz, J.M., Curso de Derecho Financiero y Tributario, Madrid, 1995, pag. 642.
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tud del principio de universalidad y de unidad presupuestaria,
dicha norma debera contener la totalidad de los gastos del sec-
tor publico estatal. Pero, en segundo lugar, el Parlamento no
concede una autorizacion genérica e indeterminada al Gobier-
no sino que, en aplicacion del principio de especialidad presu-
puestaria, las Camaras concretan como deberan emplearse los
fondos, definiendo la cantidad maxima que pueden destinarse a
cada finalidad. Por ultimo, el Parlamento, especifica el tiempo
del que dispondra la Administracion para realizar el gasto por-
que, en virtud del principio de temporalidad de los Presupues-
tos, la Ley que los apruebe nacera con una vigencia temporal,
en principio, limitada.

III. TriBuNAL DE CUENTAS Y EJECUCION DEL PRESUPUESTO

Hemos visto, hasta el momento, como el Parlamento preten-
di6, desde sus origenes, asumir el protagonismo a la hora de es-
tablecer los ingresos del sector publico, reivindicando para si el
derecho a establecer los tributos. Posteriormente y en aplica-
cién directa de los principios fundamentales del Estado consti-
tucional, reivindicé la organizacién del gasto, incluyendo entre
sus competencias la elaboracién del Presupuesto.

Pero el Estado constitucional exige algo mas que la sobe-
rania colectiva, la division de poderes y la primacia de la Ley.
El Estado constitucional supone también la existencia de
control (23). '

(23) M. ARAGON REYES ha puesto de manifiesto la intima relacién que exis-
te entre el concepto de Constitucién y la existencia de controles, conexién
tan estrecha que le lleva a concluir que el control es un elemento inseparable
del concepto de Constitucion («El control como elemento inseparable del -
concepto de Constitucion», Constitucion y control del Poder, Buenos Aires,
1995, pag. 40). Esta imbricacién, presente ya en las mas genuinas formulacio-
nes liberales, se refuerza en el Estado social y democratico de Derecho. La
extension del poder que significa esta forma de Estado, la progresiva sociali-
zacién del Estado y la correspondiente estatalizacion de la sociedad que con-
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Es por ello que, ademas de asumir la elaboracién del Presu-
puesto, el Parlamento reivindicé posteriormente su derecho a
controlar la ejecucion del mismo, para verificar si el Ejecutivo
se ha sometido a los limites y objetivos establemdos previamen-
te por la Camara.

En relacién con este aspecto, surge una evidente paradoja.
Asi, en lineas generales puede afirmarse que las Asambleas si-
guen actuando conforme a las reglas de organizacién y funcio-
namiento caracteristicas de épocas pasadas. Quizds, ademas, no
pueda ser de otra manera, porque la estructura y los modos de
‘actuar del Parlamento estian determinados por su naturaleza
colegial y su caracter representativo. Frente a ello, la implanta-
cion del Estado social ha supuesto no s6lo un refuerzo del Eje-
cutivo, sino también una radical transformacién en sus formas
de operar, que revisten una creciente complejidad.

De esta manera, aunque el Parlamento conserve la facultad
de elaborar y aprobar el Presupuesto, carece sin embargo de
los medios técnicos necesarios para llevar a cabo el control de
su ejecucion. Por esta razén, dicha misién se encomienda a 6r-
ganos especializados que, por su composicién técnica, son capa-
ces de llevarla a cabo: dichos 6rganos son, evidentemente, los
Tribunales de Cuentas.

Es cierto que estas instituciones pueden desempefiar misio-
nes de otra indole. Asi, como es sabido, en nuestro ordena-
miento el Tribunal de Cuentas tiene atribuidas funciones de ca-
racter jurisdiccional, en virtud de las cuales determina la res-

lleva hace necesario, en mayor medida que en tiempos pasados, la efectividad
de las limitaciones y del control. Para el autor, no sélo se ha enriquecido el
control de constitucionalidad de las leyes, reglamentos y otros actos de los
poderes publicos o incluso del poder social o de los particulares (drittwir-
kung). La ampliacion y eficacia de los controles se manifiesta también en la
" completa sumisién de la administracién a la ley, con la desaparicién de ambi-
tos exentos de control y en el establecimiento de nuevas instituciones de fis-
calizacién (Ibidem, pag. 42).
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ponsabilidad contable de quienes tengan a su cargo el manejo
de caudales o efectos publicos. También es verdad que, en
otros modelos, érganos muy similares contindan efectuando el
control interno de la Administracién o una fiscalizacién previa
del Ejecutivo.

Pero, en general, puede afirmarse que casi todos los mode-
los existentes de entidades superiores de fiscalizacién actiian
por delegaciéon de las Camaras, para verificar, con caracter ex-
terno y posterior, que el Gobierno ejecute fielmente la habilita-
cion que ha recibido del Parlamento mediante la Ley de presu-
puestos y que lo haga, ademas, conforme a lo previsto en el or-
denamiento juridico.

Antes se han analizado con cierto detenimiento algunas de
las funciones que el Presupuesto desemperfia en el Estado cons-
titucional. Es ahora cuando se puede extraer el maximo prove-
cho a dicho analisis previo. Asi, es posible demostrar que el Tri-
bunal de Cuentas constituye el 6rgano auxiliar del Parlamento
que permite, precisamente, que el Presupuesto cumpla las ta-
reas que le son propias en los modernos Estados democraticos.

El Tribunal de Cuentas colabora con las Cortes Generales,
en primer lugar, para lograr el efectivo respeto del principio de
supremacia de la Ley. En efecto, el control que lleva a cabo so-
bre la actividad de la Administracién es, basicamente, un con-
trol de legalidad, destinado a comprobar que el acto sometido
a fiscalizacion se haya realizado conforme a lo establecido en el
Presupuesto y en el resto de las normas del ordenamiento juri-
dico que sean de aplicacion.

Es cierto que este tipo de control requiere, en la mayoria de
los casos, la utilizacién de técnicas contables, destinadas a com-
probar que las operaciones econémico administrativas se
hayan anotado de forma correcta y que las cuentas respondan
a la realidad (24). Pero esta operacién, de caracter financiero,

(24) FUENTE Y DE LA CALLE, M2 J. DE, «Aspectos juridicos de los procedi-
mientos de fiscalizacion», Seminario de fiscalizacion, 30 y 31 de octubre 1995,
ejemplar mecanografiado, pag. 22 y sigs.
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forma parte del propio control de legalidad. Por ello, esta desti-
nado a verificar si el supuesto de hecho sometido a analisis
coincide con el previsto en la norma que resulta de aplicacion,
de manera que sea posible extraer de tal supuesto de hecho las
debidas consecuencias juridicas. :

Estamos, por lo tanto, ante un tipo de control que, a pesar de
sus peculiaridades, responde al modelo de control juridico.
Asi, reune la principal caracteristica que, segan M. Aragon,
identifica a este tipo de control: el caracter objetivado. En
efecto, en el caso del Tribunal de Cuentas, el parametro o ca-
non de control esta constituido por un conjunto normativo,
preexistente y no disponible para el 6rgano que lo ejerce. Por
ello el juicio o la valoracién del objeto sometido a control esta
también sometido a razones de naturaleza juridica, sujetas a re-
glas de verificacion (25).

‘Que el control llevado a cabo por el Tribunal de Cuentas
tenga fundamentalmente, un caracter juridico, no significa, sin
embargo, que no pueda originar consecuencias de otro orden.
El Tribunal de Cuentas constituye un elemento indispensable
para que el Parlamento pueda llevar a cabo su funcién de con-
trol politico sobre el Ejecutivo. Es aqui donde interviene la otra
funcién del Presupuesto de la que hablamos anteriormente,
cuando se consider6 que constituia una manifestaciéon del prin-
cipio de separaciéon de poderes.

El Tribunal de Cuentas puede hacer efectiva su obligaciéon
de informar a las Cortes Generales de distintas maneras. Asi,
debe remitir al Parlamento memorias o informes de caracter
extraordinario, a peticion de las Asambleas legislativas (26) o,

(25) «El control jurisdiccional como paradigma del control juridico»,
Constitucion y control del poder, cit., pag. 92.

(26) La Presidenta del Tribunal de Cuentas, en la sesion de la Comisién
Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas de 20 de febrero de
1995, informé que durante 1994, se enviaron a dicha Comisién mas de 30 in-
formes de fiscalizacion. (D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1995, num. 64). Sélo por
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en casos de extraordinaria y urgente necesidad, por iniciativa
del propio Tribunal (27). Igualmente, esta obligado a enviar al
Parlamento un Informe anual sobre la Gestion del Sector Publi-
co (28). Pero ademas, el organo de fiscalizaciéon debe aprobar y
remitir a las Camaras una Declaracién definitiva acerca de la
Cuenta General del Estado elaborada por la Administracion y
en la que ésta justifica la habilitacién que ha recibido en la Ley
de Presupuestos (29).

poner un ejemplo acerca del funcionamiento practico de estos extremos, me-
rece la pena sefialar que en la sesion de la misma Comision de 31 de octubre
de 1995, la Presidenta del Tribunal de Cuentas comparecié para informar de
la fiscalizacion de las cuentas de Tabacalera, del Consorcio Feria Universal
Ganadera, Salamanca, 1992, y de la Caja Postal en sus ejercicios de 1989, 1990
y 1991 (D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1995, num. 90). La Comision aprobé las
resoluciones sobre dichos informes en la sesion de 13 de noviembre de 1995.
Ademas, solicité al Tribunal que fiscalizase a la Sociedad Estatal «Paradores
de Turismo», en los ejercicios 1991 a 1994, a instancia del Grupo Parlamenta-
rio Popular (D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1995, num. 92).

(27) Articulo 28.4 Ley 7/1988.

(28) Articulo 13 L.O. 2/1982.

(29) Hasta hace poco, esta Declaracion definitiva se incorporaba al Infor-
me anual del Tribunal de Cuentas sobre la Gestion del Sector publico. (Ver,
por ejemplo, el D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1995, num. 64, en la que la Presi-
denta del Tribunal de Cuentas presentd el «Informe anual del Tribunal de
Cuentas referido al Ejercicio de 1991 y Declaraciéon definitiva de la Cuenta
General del Estado de 1991, asi como los Informes anuales de las Comunida-
des Auténomas que lo acompafian»). Desde finales de 1995, la Declaracion de-
finitiva de la Cuenta General del Estado se presenta de forma separada del
Informe anual. Para la Presidencia del Tribunal de Cuentas, ambos deben
considerarse documentos distintos, por tener diferente naturaleza y finalidad.
Asi, mientras que la Declaracién es la opiniéon del Tribunal sobre la Cuenta
General del Estado, conforme a lo establecido en el articulo 10 de la L.O.
2/82, el Informe anual comprende el analisis de la Cuenta General del Esta-
do, pero incorpora ademas el resto de las cuentas del sector publico y los re-
sultados de la fiscalizacién de la contratacion administrativa y de algunos as-
pectos de la gestion del sector publico. (Comparecencia de la Presidenta del
Tribunal de Cuentas para informar acerca de la Declaracion definitiva de la
Cuenta General del Estado correspondienté al ejercicio de 1992, ante la Co-
mision Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas en la sesién de 5
de diciembre de 1995. D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1995, nam. 96).
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Es a partir de la presentacion de dichos documentos ante la
Comisiéon Mixta del Congreso y del Senado para las relaciones
con el Tribunal de Cuentas (30), cuando -comienza el control
politico del Parlamento sobre la actuaciéon del Ejecutivo. El mo-
mento central de esta actuacién es el debate en el Pleno de las
Camaras. Pero es preciso destacar que, en principio, en dicho
debate no deberia discutirse la actuaciéon del Tribunal, sino el
dictamen elaborado por la Comisiéon Mixta y las propuestas de
resolucién presentadas por los grupos parlamentarios y apro-
badas por dicha Comisién parlamentaria (31).

El control que lleva a cabo el Parlamento se instaura, por
tanto, sobre la informacion técnica y juridica que ha elabora-
do previamente el 6rgano fiscalizador. Pero tendra una natu-
raleza muy diferente del que efectua el Tribunal de Cuentas.
Es, basicamente, un control de naturaleza politica. Siempre se-
gan M. Aragon (32), la caracteristica sustancial de este tipo de
control es que el canon de control y los criterios de valora-
cién son subjetivos, y por tanto, disponibles por quien lleva a
cabo la actividad. La valoracion de la conducta del 6rgano
controlado no se hace atendiendo a su adecuacién a reglas fi-
jas sino en virtud de la libre voluntad del agente controlante.
Basta con que la actuacién del poder no le parezca oportuna
o no goce, simplemente, de su confianza.

(30) El Reglamento del Congreso de los Diputados se referia anicamente
al progedimiento de discusién del informe anual del Tribunal. La Comisién
Mixta aparece mencionada en la disposicién transitoria primera de la Ley Or-
ganica'1/1982, de 12 de mayo del Tribunal de Cuentas. El funcionamiento de
esta Comision se articul6 en las Normas de las Mesas del Congreso y del Se-
nado de 3 de marzo de 1983. La tramitacién de la Cuenta General del Estado
se regulé por las Normas de las Mesas de ambas Cdmaras de 1 de marzo de
1984. Por ultimo, la Resolucién de las Mesas de 21 de septiembre de 1995
afect6 a la composicion de dicha Comisién Mixta.

(31) Sobre este extremo, FANLO Loras, A., «Relaciones del Tribunal de
Cuentas con las Cortes Generales: la Comisiéon Mixta Congreso-Senado para
las relaciones con el Tribunal de Cuentas», R.A.P., num. 108, 1985, pag. 329
y sigs.

(32) «Caracteristicas del control politico. Sus diferencias con el control ju-
ridico y el control social», en ob. cit.,, pags. 149-151.
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El mismo autor (33) puntualiza que el caracter politico de la
decision de control no desaparece aunque existan érganos téc-
nicos auxiliares que emitan dictamenes juridicos previos. En
efecto, ni tales dictamenes son vinculantes, ni son las tinicas ra-
zones que el agente controlante ha de tener en cuenta para
adoptar su postura. Concretando esta idea al tema que nos ocu-
pa, podemos concluir que aunque el debate parlamentario se
suscite y se sustente en un informe técnico-juridico del Tribu-
nal de Cuentas, el control ejercido por las Camaras no varia de
naturaleza. Se trata siempre de una decisién politica, basada
por tanto en razones de oportunidad.

Al hablar del Presupuesto se puso también el acento en la
conexion de esta norma con la soberania popular. A la hora de ela-
borar la Ley de presupuestos, el Parlamento actia en nombre y
a cuenta de los representados, unicos titulares del poder origi-
nario del Estado. En esta conexidn, es posible atribuir también
al Tribunal de Cuentas un papel destacado.

En este sentido, conviene recordar, en primer lugar, que, en
virtud del principio de publicidad de los trabajos parlamenta-
rios, la tarea de la entidad fiscalizadora escapa del ambito in-
terno de las Camaras y transciende a la sociedad. En los mo-
dernos sistemas democraticos, el debate parlamentario no sélo
se configura como un paso previo para la toma de decisiones,
sino, sobre todo, como un eficaz mecanismo en manos de los
grupos politicos para transmitir a los electores las virtudes de
sus propios programas y los defectos de los programas de los
demas.

Para convencer a los ciudadanos, los miembros de las Ca-
maras pueden fundamentar su posicién en los informes técni-
cos, y por tanto ajenos al debate politico, elaborados por los 6r-
ganos fiscalizadores superiores. El Simposium sobre «La comu-
nicaciéon de la informacién de los érganos de control externo»,

(33) Ibidem, pag. 151.
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celebrado en Ottawa en Mayo de 1990 contiene algunas nota-
bles reflexiones acerca de este tema (34). En efecto, reconoce
expresamente que, aunque el destinatario formal de la tarea de
fiscalizacién sea el Parlamento, este érgano no constituye «el
centro de la galaxia», sino que los informes elaborados sirven
también a la opinién publica.

Junto a ello, es necesario tener en cuenta otro factor. En
muchos sistemas politicos, los Tribunales de Cuentas no dispo-
nen sélo de los medios de actuacién que les atribuyen la Consti-
tucién y las Leyes que regulan su estructura y funcionamiento,
sino que en la practica, comienzan a aproximarse a otro érgano
que suele auxiliar al Parlamento en la funcién de control de la
administracion: el Defensor del Pueblo. La fuerza de los Tribu-
nales de Cuentas no radica s6lo en su relaciéon con las Camaras,
sino también en la posibilidad que tiene, de hecho, de actuar
como magistratura de opinién. Desde este punto de vista, la le-
gitimidad del mensaje radica en su objetividad y asepsia politi-
ca, el portador del mensaje son los medios de comunicacién y
el destinatario directo del mensaje, la opinién publica. Y no es
preciso extenderse, desde estas paginas, en consideraciones
destinadas a resaltar la importancia que la formaciéon de una
opinién publica libre tiene para un sistema democrético.

La delimitacién que se ha realizado hasta el momento de las
funciones que las entidades superiores de fiscalizaciéon cumplen
en auxilio del Parlamento puede servir para poner de manifies-
to un hecho: los Tribunales de Cuentas desempefan, funda-
mentalmente, una actividad de caracter técnico-juridico; pero
justo donde acaba esta funciéon comienza el campo de lo politi-
co. Esta situacién entrafia, evidentemente, un riesgo: el riesgo
de que lo politico desborde su propio ambito y enturbie la acti-
vidad objetiva del érgano de fiscalizacion.

(34) GisaBERT INESTA, J. L., «Nota informativa sobre el ‘Symposium on
Communicating Audit Information in the nineties’, celebrado en Ottawa
(Canada) los dias 17 y 18 de mayo de 1990. Tribunal de Cuentas, Madrid,
septiembre de 1990.
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No es preciso extenderse demasiado acerca de estos peli-
gros, que pueden llegar a afectar a toda institucion que desem-
pefia una tarea de naturaleza técnico-juridica. Pero conviene
hacer mencion, al menos, de algunas de las situaciones que
pueden llegar a suscitar mayores problemas.

Hemos visto como la actividad fiscalizadora de los Tribuna-
les de Cuentas constituyen el presupuesto para que el Parla-
mento lleve a cabo el necesario control politico sobre la activi-
dad desarrollada por el Ejecutivo. Por esta razon, los informes
de las entidades fiscalizadoras aunque neutros y asépticos, pue-
den transformarse en un formidable argumento en el debate
entre mayorias y minorias.

Algo asi sucedié en Espana durante la vigencia de la Consti-
tucion de 1931. En el articulo 109 de dicho texto, se atribuia al
Tribunal de Cuentas la facultad de comunicar a las Cortes Ge-
nerales «las infracciones o responsabilidades ministeriales en
que, a su juicio y segun el informe del Tribunal de Cuentas, se
hubiera incurrido». Es natural que este precepto llevase a con-
siderar al Tribunal de Cuentas «como una especie de inductor,
cerca de las Cortes Generales, para que éstas procediesen a exi-
gir o manifestar esa clase de «responsabilidades ministeriales»
en las que, a su juicio y segin el informe del Tribunal de Cuen-
tas, se hubiese incurrido» (35). El ejemplo esta tomado del pa-
sado. Pero nada excluye que lo mismo pueda suceder hoy en
dia en cualquier pais y momento. Baste recordar que nuestra
actual Constitucion, en su articulo 136.2, ordena al Tribunal co-
municar a las Cortes Generales «las infracciones o responsabili-
dades en que, a su juicio, se hubiere incurrido».

La atribucién a los Tribunales de Cuentas de funciones del
control de gestiéon puede producir problemas que posiblemente
sean de otra indole, pero que pueden llevar aparejadas conse-
cuencias similares. Quizd por influencia de otros ordenamien-

(35) DoMINGUEZ ALONSO, M., ob. cit.,, pag. 471.
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tos y de las recomendaciones internacionales (36) existe, en la
actualidad, una tendencia generalizada a resaltar las ventajas de
este tipo de actividades como instrumento para medir el grado
de eficacia de eficiencia del gasto publico. Por ello es conve-
niente destacar que este tipo de analisis, al pretender evaluar el
éxito en la consecucién de objetivos, o la adecuacién entre di-
chos objetivos y los medios disponibles para alcanzarlos, entra-
nan muchas veces juicios que no son puramente técnicos, sino
de valor, y que como tales corresponde emitir a las instancias
politicas (37). Por ello, este tipo de fiscalizaciéon puede alcanzar
sus mejores resultados cuando se realizan desde el interior de
la Administracién, porque en este ambito la orientacién politica
estd previamente predeterminada (38).

(36) Recordemos que, poco antes de la entrada en vigor de la Constitu-
cion,.la INTOSAID (que agrupa a las entidades fiscalizadoras a nivel mundial)
habia elaborado la «Declaracion de Lima sobre las lineas basicas de fiscaliza-
cién», en la que aconsejaba atribuir a dichas entidades, junto al control de le-
galidad, el control orientado hacia la rentabilidad, utilidad, economicidad y
eficiencia de las operaciones estatales.

(37) Este riesgo ha sido puesto de manifiesto por J. A. SANTAMARIA PASTOR.
Para el autor, uno de los mayores riesgos del control de eficacia consiste en
que en «la formacion de los criterios valorativos que han de presidir, inexora-
blemente, la emisién de todo juicio sobre la economia y eficiencia del sector
publico. Todos los expertos en contabilidad coinciden en sefalar que no pue-
den definirse las fronteras entre el control de eficacia y el control de oportu-
nidad; en otros términos, que el control de eficacia se apoya necesariamente
en unos presupuestos valorativos que puedan variar de persona a persona y
que no son en modo alguno reducibles a parametros técnicamente mensura-
bles y objetivables». Segiin el administrativista, este peligro es todavia mayor
en el caso del sector publico, «donde las diversas concepciones del mundo
que los partidos politicos representan pueden alterar en su base cualquier
juicio de eficacia, llevandolo a soluciones dispares no obstante la correccién
del planteamiento técnico en todos los casos. Dicho de otra forma, un juicio
de eficacia sobre el gasto publico en educacién, por ejemplo, diferira absolu-
tamente si el presupuesto axiolégico de partida es el modelo educativo socia-
lista o el de un partido de derecha tradicional» (ob. cit., pag. 639).

(38) Este tipo de control aparece previsto en nuestro ordenamiento en el
articulo 17 del R.D.L. 1091/1988, que contiene la Ley General Presupuestaria.
Dicho precepto atribuye a la Intervencion General del Estado el control de
eficacia, que se ejercera «mediante analisis del coste de funcionamiento y del
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El desempernio, por parte de los érganos de fiscalizacion ex-
terna, de la misma tarea puede redundar en una mejora de la
gestion administrativa. Pero posibilita que los informes de di-
chos érganos, bajo argumentos aparentemente econémicos, en-
cubran orientaciones politicas o que dichos informes, aunque
carezcan de tal pretensién, sean susceptibles de lecturas en cla-
ve politica. )

En resumidas cuentas, cabe afirmar que, tanto en la teoria
como en la practica, existe una clara linea divisoria entre las
funciones que corresponden al Parlamento y las funciones que
corresponden a los Tribunales de Cuentas. Cuando las Asam-
bleas intervienen en materias financieras, desempenfan sus fun-
ciones en el ambito de lo politico. Frente a ello, los Tribunales
de Cuentas ejercitan, fundamentalmente un control de natura-
leza técnico-juridica. Aun asi, la funcién auxiliar atribuida a los
organos de fiscalizaciéon en beneficio de las Asambleas puede
provocar una instrumentacion politica de los Tribunales de
Cuentas. Dicha manipulacién, llevada hasta sus maximos extre-
mos, podria poner en cuestiéon la objetividad y neutralidad de
dichos érganos, y por tanto, las bases de su propia legitimidad.

Conviene recordar que el mundo del Derecho, en contra de
lo que decia H. Kelsen, no s6lo debe preocuparse por la validez
sino que también tiene que prestar atencion a la eficacia. En
muchas ocasiones la eficacia de la decisién aparece respaldada
por la existencia de medidas de caracter coactivo. Pero éste no
suele ser el caso de los o6rganos superiores de fiscalizacion. En
este supuesto, como ocurre con el Tribunal Constitucional, la
eficacia de la actuacion de la institucion radica en su propia le-
gitimidad. Si se enturbia dicha legitimidad se priva al érgano
de su influencia en la vida del Estado, por lo que se inutiliza la
propia institucion. ’

rendimiento o utilidad de los respectivos servicios o inversiones, asi como
del cumplimiento de los objetivos de los correspondientes programass.
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~Con esto no se pretende afirmar que los Tribunales de
Cuentas deban ser completamente ajenos al Parlamento. Ya he-
mos visto como la cooperaciéon entre ambos tipos de drganos
resulta imprescindible para que el Poder legislativo pueda
desempenar sus propias funciones en el campo de lo financie-
ro. Lo que se quiere resaltar es la necesidad de encontrar me-
canismos adecuados para evitar que surjan los problemas arri-
ba mencionados.

IV. La INDEPENDENCIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

La solucién no estd, evidentemente, en colocar a las institu-
ciones de fiscalizacién superior bajo la dependencia de otro po-
der. En el pasado, y en algunos casos todavia en la actualidad,
los Tribunales de Cuentas se situaron dentro del Poder ejecuti-
vo, con el que establecian lazos de colaboracién o hasta de su-
bordinacién. Esta situacién provoca problemas de mayor cala-
do que los que plantea la relacion de los é6rganos de fiscaliza-
cién con el Poder legislativo.

En efecto, cuando dichos 6rganos colaboran con las Cama-
ras, cooperan, aunque desde distintas perspectivas, en el con-
trol de un tercero: la Administraciéon. Cuando los Tribunales de
Cuentas se enmarcan en el seno del Poder ejecutivo, se quiebra
uno de los presupuestos esenciales para lograr la maxima efica-
cia del control: la exterioridad.

Con esto no se pretende poner en duda que los controles in-
ternos de la Administracién sean tutiles y, por tanto, necesarios.
Se quiere sélo subrayar que no son, en absoluto, suficientes.
Como ha senalado A. Fernandez Miranda, la idea de la autoli-
mitacion de la conducta puede ser plausible en el universo
moral, pero es un absurdo légico en el universo juridico (39). A

(39) Memoria sobre el concepto y método del Derecho Constitucional, ejem-
plar mecanografiado, pag. 248.
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esto cabe anadir que, como ha demostrado la experiencia histo-
rica, ningun poder es capaz de limitarse a si mismo, por lo que
dificilmente establecera controles suficientes para verificar el
cumplimiento de dicha limitacion.

La unica solucién para afrontar los riesgos que pueden lle-
gar a enturbiar la funcién del Tribunal de Cuentas reside en ga-
rantizar su independencia. Asi, no es preciso romper la relacion
que dicho érgano mantiene con el Legislativo, sino fundamen-
tar dichas conexiones desde el reconocimiento de la mutua in-
dependencia.

Esta es la hipdtesis que puede y debe mantenerse aun ‘en
los ordenamientos en los que dicha relaciéon puede parecer
mas estrecha, como es el supuesto de Espana. Es recordar que
nuestra Norma fundamental llega a afirmar que el Tribunal de
Cuentas «depende directamente de las Cortes Generales» y que
«ejercera sus funciones por delegacion de éstas» (art. 136). Ar-
gumentar sobre esta situacion extrema puede ser una buena
demostracién de la hipotesis que aqui se mantiene.

La evolucién del Tribunal de Cuentas puede servir como
ejemplo de la relacién que siempre existe y ha existido entre
el régimen politico y la estructura que se confiere al 6rgano
superior de fiscalizacién. En efecto, cuando mas acentuado ha
sido el caracter liberal o democratico del sistema politico, mas
se estrechaban las relaciones entre Parlamento y Tribunal de
Cuentas (40).

De esta manera, a lo largo de nuestra historia constitucional,
se han enfrentado dos modelos diferentes. El primero, predo-

(40) PaLao TABOADA, C., ob. cit, pag. 269. Acerca de la evolucion historica
del Tribunal de Cuentas, MENDIZABAL ALLENDE, R. de, «La funcidn jurisdiccio-
nal del Tribunal de Cuentas», EI Tribunal de Cuentas en Espatia, Direccién
General de lo Contencioso del Estado e Instituto de Estudios Fiscales, Ma-
drid, 1988, vol. I, pag. 67 y sigs., asi como la cuidada y extensa bibliografia del
mismo autor que en dicho articulo se cita.
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minante desde el surgimiento de la institucién en 1826 (41), fue
considerar al Tribunal de Cuentas vinculado al poder ejecutivo.
Esto es lo que sucedi6, por ejemplo, cuando gobernaron los
moderados, durante la restauracion y a lo largo de todo el fran-
quismo.

El segundo modelo sé6lo logré implantarse en las contadas
ocasiones en que el Parlamento consiguié imponerse al Gobier-
no. Fue entonces cuando el Tribunal de Cuentas se vinculé mas
estrechamente al Legislativo.

Esto sucedio, por primera vez en la Constitucion de 1869,
que supuso un intento de transformar la Monarquia constitu-
cional en Monarquia parlamentaria. Consiguientemente, se atri-
buy6 a las Cortes el nombramiento y la separacién de los mi-
nistros del Tribunal de Cuentas del Reino (42). Pero sobre todo,
éste fue el modelo disefiado en la Constitucién republicana de
1931. Asi, el 120 de este texto, con una redacciéon que luego re-
producird nuestra actual Constitucién, situé al Tribunal de
Cuentas en una posicién de aparente dependencia de las Cor-
tes Generales (43).

(41) Aunque existieron importantes precedentes en la obra legislativa de
las Cortes de Cadiz, fue la Real Cédula de 1828 la que organizé el Tribunal
Mayor de Cuentas de una manera muy parecida a la que hoy tiene, aunque
encuadrado dentro del Ministerio de Despacho de Hacienda y bajo la direc-
cién de un presidente nombrado por Real Decreto acordado en Consejo de
Ministros. (DOMINGUEZ ALONSO, M., ob cit., pag. 457 y PaLa0o TABOADA, C., ob.
cit., pag. 269).

(42) Articulo 58.5. :

(43) En efecto, el articulo 120 de la Constitucién de 1931 afirmaba «El Tri-
bunal de Cuentas de la Republica es el 6rgano fiscalizador de la gestién eco-
némica. Dependera directamente de las Cortes y ejercera sus funciones por
delegacion de ellas en el conocimiento y aprobacién final de las Cuentas del
-Estado. Una ley especial regulara su organizacién, competencia y funciones.
Sus conflictos con otros 6rganos seran sometidos a la resolucién del Tribunal
de Garantias Constitucionales».
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Este somero andlisis histérico puede servir para demostrar
que, en la mayoria de las ocasiones, la vinculacién del Tribunal
de Cuentas con el Parlamento no se establece para limitar o
condicionar la autonomia de la entidad fiscalizadora. Al contra-
rio, dicha conexién se establece para garantizar dicha autono-
mia frente al Ejecutivo (44).

A pesar de la diccién literal de nuestra actual Constitucion,
es opinién casi unanime en la doctrina que el Tribunal de
Cuentas disfruta de independencia también frente a las Cama-
ras. Aunque esta afirmacién aparece, en algunos casos, muy ma-
tizada (45), suele negarse que el Tribunal de Cuentas dependa
jerarquicamente de las Cortes Generales. Se reconoce que cum-
ple una funcién auxiliar del Parlamento, pero de ahi no se de-
duce que deba estar sometido a dicho 6rgano. Al contrario,
s6lo cabe desempenar dicha misién desde una posicién de au-
tonomia frente a las CaAmaras.

Para resaltar esta idea, es frecuente que se defina al Tribu-
nal de Cuentas como un o6rgano de relevancia constitucio-
nal (46). Segun esta afirmacion, la institucién no alcanza a ser

(44) Segun T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, la dependencia de los Tribunales
de Cuentas con respecto a los Parlamentos es una tendencia general en Dere-
cho comparado que pretende garantizar la independencia de las entidades de
fiscalizacion. Se trata, por tanto, mas de subrayar un dato negativo —la no de-
pendencia en relacién con el Poder ejecutivo— que positivo, puesto que no se
pretende que el Poder legislativo pueda instrumentalizar al Tribunal de
Cuentas (ob. cit., pag. 29).

(45) Asi por ejemplo, J. A. SANTAMARIA PASTOR sefiala que la independencia
del Tribunal consiste solamente en que las Cortes no pueden determinar di-
recta o indirectamente el contenido material de las resoluciones e informes
que el Tribunal elabore. Sin embargo, la Ley deberia atribuir a las Camaras
el poder de planificar y dirigir el trabajo del Tribunal, formular los criterios
valorativos en base a los que haya de efectuarse el control de eficacia y regu-
lar el régimen interno del Tribunal (ob. cit., pag. 644).

(46) La utiliza, por ejemplo, CazorLA PrRIETO, L. M., en Comentarios a la
Constitucion, dirigidos por GARRIDO FaLLa, F., Madrid, 1980, pag. 136 y en «El
control financiero externo del Gasto publico en la Constituciéon», Presupuesto
y Gasto Publico, num. 2, 1979, pag. 98.
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un oOrgano constitucional, porque «no reune los caracteres de
soberania tipicos de los 6rganos constitucionales», ni «participa
en la formacién del indirizzo politico» (47). Pero el hecho de es-
tar previsto en el propio texto constitucional impide situarlo en
una posiciéon de inferioridad jerarquica en relaciéon con otros
organos (48). Al contrario, fuerza a reconocer que el Tribunal
de Cuentas disfruta de una posicién de autonomia, porque sé6lo
de esta manera podra desempenar las funcmnes que le atri-
buye la Norma fundamental.

No parece sin embargo necesario, acudir a una argumenta-
cion tan compleja para fundamentar la independencia del Tri-
bunal de Cuentas. Asi, es posible utilizar los términos en otro
sentido y distinguir, con F. Rubio Llorente, los poderes del Es-
tado de los organos constitucionales. Es cierto que son unica-
mente los primeros los que forman y actian la voluntad del Es-
tado (49), pero todos los 6rganos constitucionales, por venir re-
gulados directamente por la Constituciéon, estdn dotados -de
funciones decisiorias propias, por lo que no dependen de nin-
gun otro 6rgano (50).

Defender que el Tribunal de Cuentas es un érgano constitu-
cional y no un «6rgano de relevancia constitucional» es algo
mas que una opciéon meramente terminolégica. Asi, permite
atribuir a la entidad de fiscalizacion la independencia que el
Tribunal Constitucional ha reconocido a este tipo de orga-

(47) Estas son afirmaciones que realiza P. Lucas VERDU, retomando las
consideraciones realizadas por parte de la doctrina italiana. (cApuntes sobre
los aspectos juridico-politicos del Tribunal de Cuentas», El Tribunal de Cuen-
tas en Espatia, cit., vol. 11, pag. 834).

(48) FERNANDEZ CARNICERO, C. J., «Las relaciones entre las Cortes Generales
y el Tribunal de Cuentas», Cronica del Tribunal de Cuentas, 1992-1993, pag.
285.

(49) El autor define como poderes del Estado la Corona, las Cortes, el Go-
bierno y el poder jurisdiccional, que incluye el Poder Judicial y el Tribunal
Constitucional («Los poderes del Estado», Espatia: un presente para el futuro,
vol. 2, Madrid, 1984, pag. 55).

(50) Ibidem, pag. 56.
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nos (51) e interpretar correctamente el significado del articulo
5 de la L.O. 2/1982, del Tribunal de Cuentas, cuando afirma que
dicho 6rgano «ejercera sus funciones con plena independencia
y sometimiento al ordenamiento juridico».

La independencia de un érgano no es consecuencia de la
forma en que se designe a sus miembros. Por eso, carece de es-
pecial relevancia que dicha designaciéon corresponda al Parla-
mento, como ocurre en nuestro ordenamiento (52) o que sea
competencia del Ejecutivo (modelo que es frecuente en los pai-
ses anglosajones). La independencia de un 6rgano deriva del
«status» que se reconozca a sus miembros y de las normas que
regulan su propia estructura y funcionamiento interno.

En relacion con el primero de estos temas, la Constitucion
impone a los miembros del Tribunal de Cuentas la misma inde-
pendencia que se atribuye a los jueces (53). Esta independen-
cia, como la judicial, se mueve en dos planos.

Por una parte, es externa, porque los Consejeros, en el ejer-
cicio de sus propias funciones, no pueden recibir érdenes o ins-
trucciones de ninguna otra autoridad, ni pueden servir a otros
intereses que a los intereses publicos. Pero ademas, es indepen-
dencia interna, es decir, a la hora de elaborar sus propios jui-
cios. Asi, los Consejeros estan obligados a actuar de acuerdo al
principio de imparcialidad (54), por lo que no pueden seguir
criterios de oportunidad politica, sino s6lo los técnico-juridicos
predeterminados por la Ley.

(51) Por ejemplo, en el Auto 183/84, de 21 de marzo.

(52) Articulo 30 L.O. 2/1982. Segin el mismo, los Consejeros de Cuentas
seran designados por las Cortes Generales, seis por el Congreso de los Dipu-
tados y seis por el Senado, mediante votaciéon por mayoria de tres quintos de
cada una de las Camaras. :

(53) Articulo 136.3 C.E.

(54) Articulo 24.1 L. 7/1988.
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Para garantizar ambas facetas de la independencia los
miembros del Tribunal de Cuentas gozan de inviolabilidad por
las opiniones expresadas en el ejercicio de sus funciones (55),
son inamovibles (56) y, ademas, estdn sujetos a las mismas
causas de incompatibilidad que los miembros del Poder Judi-
cial (57).

‘Como antes se sefialaba, la autonomia de un érgano impone
también determinados requisitos en relaciéon con la estructura
y funcionamiento interno de la entidad.

Con este objeto, las Leyes han dotado al Tribunal de Cuen-
tas, en primer lugar, de autonomia de gobierno. En efecto, di-
cho érgano tiene competencia exclusiva para todo lo que con-
cierne al régimen interior del mismo y al personal a su servi-
cio (58). Ademas, la eleccién del Presidente corresponde al Ple-
no (59), compuesto por todos los Consejeros. Pero el Tribunal
de Cuentas goza también de autonomia presupuestaria. Aunque
la aprobacién de su Presupuesto corresponde a las Cortes Ge-
nerales, como ocurre en el caso de otros 6érganos constituciona-
les, es elaborado por el propio Tribunal de Cuentas y se integra
en los Generales del Estado como seccién independiente (60).

La independencia de la entidad superior de fiscalizacién
puede fundamentarse en muchas otras normas. Pero como an-
tes se ha senalado, no se pretende analizar con detalle la
estructura y el funcionamiento interno del Tribunal, sino tan
s6lo argumentar cémo es posible mantener su autonomia ain
en el supuesto de que exista una aparente dependencia en re-
lacién con el Parlamento.

(55) Articulo 24.1 L. 7/1988.

(56) Articulo 30.2 L.O. 2/1982.

(57) Articulo 33.1 L.O. 2/1982 completado por el articulo 24.2 de la
L.7/1988.

(58) Articulo 3 L.O. 2/1982.

(59) Articulo 29 L.O. 2/1982.

(60) Articulo 6 L.O. 2/1982.
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Al empezar estas paginas se propusieron como temas de
analisis cudl es el fundamento de la conexién entre el Tribunal
de Cuentas y el Parlamento, alguno de los riesgos que entrafna
y la forma de garantizar con mayor eficacia la tarea que corres-
ponde al Tribunal de Cuentas.

A lo largo de este trabajo se ha podido analizar que el fun-
damento de la relacion entre las Asambleas legislativas y el or-
gano superior de fiscalizacidén consiste en que este ultimo es un
instrumento esencial para que el legislativo cumpla adecuada-
mente las tareas financieras que le imponen los principios basi-
cos del Estado constitucional. El principal riesgo para el desa-
rrollo de esta tarea reside en que los Tribunales de Cuentas ex-
cedan su papel de érgano que controla la legalidad y asuman, o
se le atribuya, protagonismo en el debate politico. Este fenéme-
no deslegitimaria a las entidades fiscalizadoras vy, a la larga, de-
terminaria su ineficacia. El unico remedio para evitar estos
riesgos consiste en defender, tanto en la teoria como en la
practica, la independencia de la institucion frente a todos los
poderes del Estado, incluido el propio legislativo.

Quiza las precedentes consideraciones puedan parecer de
caracter general, y por ello, no susceptibles de ser utilizadas
para resolver cuestiones facticas singulares. Este riesgo existe
siempre que se intenta articular una reflexiéon manejando los
principios esenciales del Estado democratico y de Derecho.
Pero recordemos que so6lo es posible resolver lo particular
atendiendo a lo general y enfocar lo concreto recurriendo a lo
abstracto.



