DICTAMEN SOBRE TRAMITACION PARLAMENTARIA
DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO (*)

I. POSICION CONSTITUCIONAL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS Y RELACIONES
CON LAS CORTES GENERALES

El articulo 136.1 y 2 de la Constitucién sefiala:

«1. El Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fiscali-
zador de las cuentas y de la gestion econémica del Estado, asi
como del sector priblico. Dependeré directamente de las Cortes
Generales y ejercera sus funciones por delegacién de ellas en
el examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado.

2. Las cuentas del Estado y del sector publico estatal se
rendirdn al Tribunal de Cuentas y serdn censuradas por éste.

El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia juris-
diccidn, remitird a las Cortes Generales un informe anual en el
que, cuando proceda, comunicard las infracciones o responsa-
bilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido.»

Por su parte, seguin el articulo 5.° de la Ley Orgénica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas:

«El Tribunal de Cuentas ejercerd sus funciones con plena
independencia y sometimiento al ordenamiento juridico.»

Del articulo 136, apartados 1 y 2 de la Constitucién espafiola
(que siguen, respectivamente, a los articulos 120 y 105 de la Cons-

(*) El presente dictimen y la nota que a continuacién se publica fueron
elaborados por los servicios juridicos de la Secretaria General del Congreso
de los Diputados, a peticién de la Mesa de la Camara.
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titucién de 1931) y del articulo 5 de la Ley Organica del Tribunal
de Cuentas hay que deducir los siguientes criterios generales, que
nos serviran de base en este dictamen:

a) El Tribunal de Cuentas no es un drgano constitucional, dado
que no es uno de los supremos del Estado, ni estd configurada
inmediatamente su composicién, su estructura y funciones por la
Constitucién, ni expresa la idea de Estado, ni participa de la direc-
cién politica del Estado.

b) Su naturaleza es la de un é6rgano de relevancia constitucio-
nal, ya que, no reuniendo las caracteristicas de los 6rganos consti-
tucionales, esta previsto en la Constitucion. Lo que lleva aparejada
la llamada «garantia institucional» (STC de 28 de julio de 1981/3/).

c) No es un 6rgano parlamentario.

d) Depende directamente de las Cortes y ejerce por delegacién
de éstas no todas sus funciones —no desde luego la llamada fun-
cién jurisdiccional— sino sélo, comeo dice el articulo 136.1, la funcién
de «examen y comprobacién de la Cuenta General del Estadow.
(Este inciso fue afiadido en el debate constituyente, ya que en el
texto inicial la dependencia respecto de las Cortes era general).

e) La Cuenta General se rinde ante el Tribunal de Cuentas, que
la censura. No ante las Cortes Generales.

f) Ejerce sus funciones con plena independencia.

g) Las Cortes no pueden sustituir al Tribunal de Cuentas en
el cumplimiento de sus competencias constitucionales.

II. FUNCIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS Y DE LAS CORTES
EN RELACION CON LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO

1.°) Funcidn técnico-contable: el Dictamen del articulo 10 LOTC

Como se ha sefialado, el examen y «comprobacién» de la Cuenta
General del Estado es la tinica competencia del Tribunal de Cuentas
en la que éste «depende directamente» de las Cortes. Lo que se
traduce en el procedimiento previsto en el articulo 136.1 CE y en
el articulo 10 de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas, el cual
sefiala:

«El Tribunal de Cuentas, por delegacién de las Cortes Ge-
nerales, procedera al examen y comprobacién de la Cuenta
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General del Estado dentro del plazo de seis meses, a partir de
la fecha en que se haya rendido. El Pleno, oido el Fiscal, dic-
tard la declaracion definitiva que le merezca para elevarla a
las Cdmaras con la oportuna propuesta, dando traslado al Go-
bierno.»

Esta competencia parece limitarse a un estudio técnico contable
de la Cuenta General presentada por la Intervencién General del
Estado (articulo 126 Ley General Presupuestaria) con el objeto de
comprobar que refleja exactamente la ejecucién real operada del
Presupuesto del Estado. Por tanto, en este supuesto, el Tribunal
de Cuentas investiga lo que ha sido la ejecucién del Presupuesto,
la compara con la Cuenta General presentada, y hace la consiguiente
propuesta a las Cortes.

Se trata, pues, de un dictamen no legislativo del Tribunal de
Cuentas, que el Parlamento puede o no aprobar.

No es un proyecto de ley, porque la aprobacion de la Cuenta
General del Estado no es funcion del Parlamento. Tal competencia
es realizada por el Tribunal de Cuentas, que actiia «con plena inde-
pendencia» en el ejercicio de sus funciones. Lo que aprueban las
Cortes es el dictamen realizado por el Tribunal, al que, en su caso,
pueden formular observaciones.

Que no es un proyecto de ley se confirma a la vista de los
trabajos parlamentarios de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas.
El Grupo de Coalicién Democratica presenté una enmienda (la
numero 34) al que es ahora articulo 10, en la cual se decia: «El
Tribunal ... acompafiara el correspondiente proyecto de ley ...». La
enmienda, que reproducia parcialmente el articulo 136.2 de la Ley
General Presupuestaria, fue rechazada por la Comisién del Congreso.

Ello era légico ya que tal precepto de la Ley General Presu-
puestaria, ley preconstitucional, hay que entender ha sido derogado
por la Constitucién (Disposicién Derogatoria 3.2 CE).

2.°) Funcion de enjuiciamiento: el Informe del articulo 13 LOTC

La funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas sobre la Cuenta
General no sélo se limita a una labor técnico contable de «lo que
ha sido» la ejecucién del Presupuesto (art. 10 L.O. Tribunal de
Cueéntas), sino que se extiende a lo que debia haber sido tal ejecu-
cién. Es decir, debe emitir un juicio de oportunidad.
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La base constitucional arranca del articulo 31.2 de la Constitu-
cién:
«El gasto publico realizard una asignacién equitativa de
los recursos publicos, y su progracidn y ejecucion responderan
a los principios de eficiencia y economia.»

El Tribunal de Cuentas estd encargado de verificar si se han
cumplido tales principios.

Es por ello que el articulo 9.1 de la Ley Organica del Tribunal
de Cuentas sefiala:

«La funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas se refe-
rird al sometimiento de la actividad econémico-financiera del
sector publico a los principos de legalidad, eficiencia y eco-
nomia.»

Tal control de la eficiencia y economia en la gestién del Estado,
algo bastante mas amplio que el mero control de legalidad, no hace
sino adecuarse al articulo 4.° de la importante «Declaracién de
Lima sobre las lineas basicas de fiscalizacién», como fue recordado
en el debate de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas por el
Diputado sefior Padrén Delgado (Diario de Sesiones del Congreso
de los Diputados, 23 de febrero de 1982, num. 216, pag. 12762):

«La tarea tradicional de las entidades fiscalizadoras su-
periores es el control de legalidad y regularidad de las ope-
raciones. A este tipo de control, que sigue manteniendo su
importancia y trascendencia, se une el orientado hacia la
rentabilidad, utilidad, economicidad y eficiencia de las opera-
ciones estatales, que no sélo abarca a cada operacién, sino
a la actividad total de la Administracién, incluyendo su orga-
nizacién y los sistemas administrativos.»

En esta labor de enjuiciamiento que debe realizar el Tribunal
de Cuentas aparece muy clara ya la perspectiva politica y de control
de la actividad econdmico-administrativa. Tal control es, como se
sabe, tipicamente parlamentario.

El instrumento constitucionalmente establecido para conectar
aqui Tribunal de Cuentas y Cortes es el Informe anual que el Tri-
bunal de Cuentas debe remitir a las Cortes (articulo 136.2 CE). El
contenido de dicho informe se precisa por el articulo 13.1 de la Ley
Orgéanica del Tribunal de Cuentas de la siguiente forma:
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«E] Informe o Memoria anual que el Tribunal debe remitir
a las Cortes Generales en virtud del articulo 136.2 de la Consti-
tucién, comprendera el andlisis de la Cuenta General del Es-
tado y de las demés del sector publico.»

Es decir, que la Cuenta General del Estado es objeto primordial
de ese fundamental informe, el cual constituye la culminacién de
la funcién fiscalizadora que tiene atribuida el Tribunal de Cuentas.

3.°) Unificacion de la funcion técnica y la funcion
de enjuiciamiento: la Memoria-Dictamen

En suma, el texto constitucional y la Ley Orgénica del Tribunal
de Cuentas han configurado en éste, basicamente, de un lado, una
funcién jurisdiccional, de otro, una funcién fiscalizadora. Dentro
de esta ultima, se inscribe la dependencia de las Cortes para el exa-
men y aprobacién de la Cuenta General del Estado. A su vez, de esta
funcién se derivan dos documentos, que se corresponden con las
dos perspectivas controladoras desde las que actiia el Tribunal de
Cuentas.

1. Dictamen sobre la correccién contable de la Cuenta General
(Control de legalidad). Articulo 10 L. O. Tribunal de Cuentas.

2. Informe anual a las Cortes analizando la Cuenta General
(Control de eficiencia y economia). Articulo 13 L. O. Tribunal
de Cuentas.

Pues bien, el Tribunal de Cuentas, al rendir a las Cortes Gene-
rales con fecha 15 de octubre de 1983 la comprobacién de la Cuenta
General del Estado de 1978, ha interpretado, acertadamente a nues-
tro juicio, el sentido de su funcién fiscalizadora, concibiendo el
control de «legalidad, eficiencia y economia» como de naturaleza
uniteiria, dado que operan sobre un mismo objeto: la Cuenta Ge-
neral.

Asi, ha unido en un mismo documento, al que llama por eso
«Memoria-Dictamen», los dos previstos en los articulos 10 y 13 de
la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas. (Serfa preferible hablar en
el futuro de «Informe-Dictamenn»).

Vale la pena reproducir el razonamiento del Tribunal:

«E] Tribunal de Cuentas ha tenido que plantearse y resolver
las posibles relaciones o diferencias existentes entre los ar-
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ticulos 10 y 13 de la LOTC y ha entendido que el primero hace
referencia a la verificacién estrictamente contable de la Cuenta
General del Estado, mientras que el segundo se refiere al juicio
de valor sobre la gestién econémica.

Aunque no fuera correcta nuestra interpretacién, razones
practicas impiden que, para el ejercicio de 1978, el Tribunal
entre en un estudio analitico de la Cuenta General del Estado
que comprenda la fiscalizaciéon de la gestién econdmica del
mismo y del resto del sector publico, tal como prevé el ar-
ticulo 13, cuando el Tribunal no dispone de la informacién
necesaria.

Sin embargo el Tribunal, dentro de sus posibilidades, ha
creido conveniente hacer una referencia a lo que ha de consti-
tuir en el futuro una parte importante del contenido de su
funcién fiscalizadora, y de aqui la denominacién del presente
documento que se titula «Memoria-Dictamen» para destacar
que comprende dos aspectos: 1) por una parte, el Dictamen
referido a la Cuenta General del Estado, como la misma es
concebida en el articulo 132 de la LGP, y en el que se apoya la
correspondiente propuesta de calificacion definitiva que exige
el articulo 10 de la LOTC, y 2), por otra, se apunta hacia el
horizonte de la Memoria prevista en el articulo 13 de dicha
Ley.»

Con ello, el Tribunal sienta un precedente para futuras propues-
tas a las Cortes, y corrobora definitivamente nuestra opinién de
que tal documentacién no tiene la forma —ni por tanto la trami-
tacién— de un proyecto de ley.

III. TRAMITACION PARLAMENTARIA DE LA MEMORIA-DICTAMEN
SOBRE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO

Una vez vista la posicién constitucional del Tribunal de Cuentas,
la naturaleza juridica de su funcién fiscalizadora y el tipo de rela-
cién con las Cortes Generales, estamos en condiciones de adentrar-
nos en la cuestién del tramite parlamentario a dar a la Memoria-
Dictamen.

Ya hemos visto que ésta no tiene una naturaleza legislativa,
basicamente por el hecho de que las Cortes no sustituyen al Tribu-
nal en su funcién de censura de la Cuenta General. Sin embargo,
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las Cortes si aprueban, deniegan o formulan observaciones a la
Memoria o Informe del Tribunal.

En efecto, el tramite parlamentario en el Congreso de los Dipu-
tados estd previsto por el vigente Reglamento en el Titulo XI («Del
examen y debate de comunicaciones, programas o planes del Go-
bierno y otros informes»), que apunta claramente a un contenido
no legislativo.

El articulo 199.1 del Reglamento sefiala:

«Recibido el informe anual del Tribunal de Cuentas, se
procederd conforme a lo establecido en el articulo anterior.»

El articulo 198, al que remite el 199, dice asi:

«1. Si el Gobierno remitiera un programa o plan requi-
riendo el pronunciamiento del Congreso, la Mesa ordenara su
envio a la Comisién competente.

2. La Mesa de la Comisién organizard la tramitacién y
fijara plazos de la misma. La Comisién designard, en su caso,
una Ponencia que estudie el programa o plan en cuestién. El
debate en la Comisién se ajustard a lo previsto en el Capitulo
anterior, entendiéndose que el plazo para presentacién de pro-
puestas de resolucion seré de tres dias, si la Mesa del Congreso
hubiera decidido que aquéllas deban debatirse en el Pleno de
la Camara.»

Por su parte, el Reglamento del Senado no se refiere expresa-
mente a esta materia.

La regulacién reglamentaria debe conectarse con la Disposicién
Transitoria primera de la Ley Orgédnica del Tribunal de Cuentas
que dice:

«1. En los términos que regulen la materia los Reglamen-
tos de las Cortes Generales se constituird una Comisién Mixta
de ambas Camaras encargadas de las relaciones con el Tribu-
nal de Cuentas, asi como de estudiar y proponer a los respec-
tivos Plenos las medidas y normas oportunas.

2. A las reuniones de dicha Comisién podra asistir, si
fuera convocado al efecto, el Presidente del Tribunal de
Cuentas.»
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Tal Comisién Mixta constituida ya en el Parlamento, parece ser
«la Comisién competente» a que se refiere el articulo 198 del Regla-
mento del Congreso, y que segun el articulo 199 es quien debe
conocer del informe anual del Tribunal de Cuentas.

El debate en Comisidén, como sefiala el articulo 198, se debera
ajustar a lo previsto para las comunicaciones del Gobierno (ar-
ticulos 196 y 197). Hay que precisar a ese respecto que la posicién
politico parlamentaria que en ese debate ocupa el Gobierno cuando
se trata efectivamente de comunicaciones del mismo, no puede ser,
obviamente, equiparada a la del Presidente del Tribunal de Cuentas.
La presencia de éste en la discusién (Disposicién Transitoria 2.* de
la LOTC) sera, por tanto, a los meros efectos informativos, pero
no en cuanto interlocutor dialéctico de la Comisidn.

La decision resultado de ese debate podra ser:

a) Aceptar la Memoria-Dictamen del Tribunal.

b) Devolver la Memoria-Dictamen para nuevo estudio.

En ambos casos, la decisiéon debera ir unida a las observaciones
que, a iniciativa de los Grupos Parlamentarios, la Comisién Mixta
apruebe.

Las resoluciones de la Comisién serdn sometidas posteriormente
al Pleno de ambas Camaras, segun prescribe la Disposicién Transi-
toria Primera 1 de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas.

En el Pleno el debate se debera ajustar, por la naturaleza de
la decisién, a un procedimiento de totalidad, pudiendo fijar los
grupos parlamentarios su posicién.

Si las decisiones de ambas Camaras difirieran habria que reunir
de nuevo a la Comisién Mixta para solventar el problema. Si vol-
viesen a diferir, en ese caso habria que entender que el Congreso
predomina sobre el Senado, en razén de la preferente posicién cons-
titucional ocupada por aquél.

En todo caso, este procedimiento debiera ser objeto de desarrollo
en el Reglamento de las Cortes Generales.
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IV. PUBLICACION DE LA MEMOQRIA-DICTAMEN DEL TRIBUNAL
DE CUENTAS

Dada la dependencia que en el examen y comprobaciéon de la
Cuenta General tiene el Tribunal de Cuentas respecto de las Cortes,
parece obvio que sélo hasta un pronunciamiento favorable de las
Cortes puede publicarse la Memoria-Dictamen. Y sélo a partir de
ese momento puede entenderse aprobada la Cuenta General del
Estado.

CONCLUSIONES

1. El Tribunal de Cuentas es un 6rgano de relevancia constitu-
cional, que actiia con plena independencia. Depende de las Cortes
s6lo en cuanto al examen y comprobacién de la Cuenta General del
Estado (articulo 136.1 CE).

2. Las Cortes no pueden sustituir al Tribunal en el ejercicio de
sus propias competencias.

3. El Tribunal de Cuentas es el tnico 6rgano ante el que se rinde
la Cuenta General, y tinico que la puede censurar (articulo 136.2 CE).

4, E] Tribunal controla la correccién técnico contable de la
Cuenta General presentada por la Intervencidon General del Estado.
Como consecuencia de ello, emite un Dictamen a las Cortes que
éstas pueden aprobar o no (articulo 10 L. O. Tribunal de Cuentas).

Tal dictamen no es de naturaleza legislativa, es decir, no cons-
tituye un proyecto de ley, ya que la Cuenta General no es aprobada
por las Cortes, sino por el Tribunal, una vez que las Cortes han
aprobado su Dictamen.

5. El Tribunal de Cuentas también realiza una funcién de enjui-
ciamiento de la gestién econémica del Estado (articulo 31.2 CE
y 9.1 L.O. Tribunal de Cuentas).

Esta labor se proyecta en el Informe anual que debe enviar a
las Cortes (articulo 136.2 CE y 13.1 L.O. Tribunal de Cuentas).

6. Las dos funciones fiscalizadoras que hemos visto en relacién
con la Cuenta General del Estado (control contable de legalidad
y control de enjuiciamiento critico) tienen un sentido unitario. Esto
ha hecho que el Tribunal de Cuentas las haya unido en lo que llama
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Memoria-Dictamen de la Cuenta General de 1978. Tal solucién pare-
ce la més oportuna, unificando asi los articulos 10 y 13 de la L.O.
Tribunal de Cuentas.

7. La tramitacién parlamentaria de tal Memoria-Dictamen debe
ser la misma que la prevista por el Reglamento del Congreso para
las Comunicaciones del Gobierno (articulos 199 y 196 y sigs.), pu-
diendo ser convocado el Presidente del Tribunal de Cuentas a efec-
tos informativos (Disposicién Transitoria 2.2 LOTC).

8. El drgano parlamentario ante el que debe debatirse la Me-
moria es la Comisién Mixta Congreso-Senado prevista en la Dispo-
sicién Transitoria Primera de la L.O. Tribunal de Cuentas.

9. Sus propuestas deben ser sometidas a ambas Cédmaras, y
pueden versar sobre:

a) Aprobacién de la Memoria o Informe.

b) Devolucién del mismo para nuevo estudio.

En ambos casos cabe acompafiar observaciones propuestas por
los Grupos Parlamentarios, y aprobadas por las Cémaras.

10. En caso de discrepancia entre ambas Camaras, y tras nuevo
debate en la Comisién Mixta, si persiste la divergencia prevalecera
la decisién del Congreso.

Esto debe ser objeto de regulacién en el Reglamento de las
Cortes Generales.

11. A partir de la aprobacién de la Memoria-Dictamen del Tri-
bunal de Cuentas por las Cortes, cabe entender aprobada definitiva-
mente la ejecucién del Presupuesto llevada a cabo por la Adminis-
tracién Publica.

A continuacién procede la publicacién en el «Boletin Oficial del
Estado» de la Memoria-Dictamen.

Palacio del Congreso, a 1 de diciembre de 1983.



