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PROLOGO



En mi condicion de Presidente de la Asociacién de Censo-
res Letrados y Contables del Tribunal de Cuentas, escribo es-
tas breves lineas a modo de presentacion o prélogo del libro
Seminarios 1985, que recoge los trabajos desarrollados, en
forma de ponencias y comunicaciones, en los distintos Semi-
narios que han tenido lugar en el transcurso del presente a#io.

En la redaccion de los diversos trabajos, que ahora se so-
meten a la consideracion del lector, han participado Profeso-
res Universitarios, profesionales y funcionarios, algunos de
éstos del propio Tribunal de Cuentas, y en su conjunto cons-
tituye un serio e importante tratado de aportaciones doctrina-
les y prdcticas sobre distintas materias, todas ellas de gran
interés y de verdadera utilidad.

En mi opinién, la Comision de Estudios de nuestra Aso-
ciacion, ha venido y viene desarrollando una labor de especial
importancia y trascendencia, al organizar los Seminarios, don-
de se lleva a cabo, desde los Primeros Encuentros Universita-
rios de 1980, una funcion investigadora de especial relevancia,
con intercambio y contraste de opiniones que vienen a mejo-
rar la funcién del propio Tribunal de Cuentas.

El presente trabajo que comentamos, por su contenido y
variedad, debe de tener una difusion considerable entre los
Organismos e Instituciones que le son afines, Universidades,
Administracion, Altos Tribunales, Comunidades Autonomas, et-
cétera, v ello, porque todo lo que sea contribuir a dar a co-
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nocer la imagen del nuevo Tribunal de Cuentas, fuera de sus
propios limites, es positivo y enriquecedor.

Por eso mismo, es absolutamente necesario y primordial
que la Asociacién de Censores Letrados y Contables del Tribu-
nal de Cuentas, que me honro en presidir, contintie apoyando
la labor que esidn llevando a cabo los Seminarios, para que
éstos funcionen al mdximo nivel posible.

Estoy convencido del éxito que la edicion de Semina-
rios 1985 va a tener, pues es evidente el aumento de prestigio
y de conocimiento general de una institucion secular, como es
el Tribunal de Cuentas, que debe redundar en beneficio de la
Sociedad y del Estado.

En esa tarea, la Asociacién de Censores Letrados y Con-
tables del Tribunal tiene una funcion que desarrollar, dentro
de sus posibilidades, con la mejor dedicacion, esfuerzo e ilu-
sion.

Solo me resta felicitar a los autores de las ponencias y
comunicaciones, agradecer a los miembros de la Asociacidn
su habitual presencia en la celebracion de los Seminarios y
dejar constancia, por iltimo, de mi profunda satisfaccion por
prologar este libro, al que deseo una andadura venturosa.

ANGEL LOoRAN GIMENO
Presidente de la Asociacion
de Censores Letrados y Contables
del Tribunal de Cuentas
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I. INTRODUCCION

La presente ponencia (1) pretende scr una retlexiéon sobre
aquellas cuesticnes mas relevantes de la Funcion Fiscalizadora
del Tribunal sobre la Administraciéon del Estado. Los semi-
narios organizados hasta la fecha se han orientado, por una
parte, en la exposicion de los aspectos pricticos del trabajo
quec habiiualmente sc desarrolla en el Tribunal; por otra, el
ofrecer alternativas y soluciones que, tcniendo presente la
Ley Orgdnica, sirvan para la futura Ley de Funcionamiento,
nacidas no tanto de las exposiciones como de los coloquios
posieriores a la misma. En esta linea se mueven las presentes
reflexiones.

Desde el punto de vista objetivo, la ponencia se centra cn
la Fiscalizacién del Presupuesto de la Administracién del Es-
tado, cn correspondencia con la Cuenta de la Administracién
del Estado. Por ello no se entrard en la problemética especi-
fica de la fiscalizacién de los Organismos Auténomos Admi-
nistrativos y Comerciales, aunque su financiacién preferencial
sea de transferencias corrientes y de capital del propio Pre-
supuesto del Estado. No obstante, serd preciso hacer referen-
cias a tales Entes que forman parte de la Administracién del
Estado y que tienen un régimen contable y presupuestario
diferenciado de aquélla y que significa una manifestacién mas
del fenémeno calificado por el profesor Clavero Arévalo como
«la huida del Derecho Administrativo General».

(1) Agradezco al Servicio de Estudios del Tribunal de Cuentas
y al Consejo Rector de Ja Asociacién de Censores Letrados y Conta
bles, la confianza que me concede al encargarme la redaccién de
la ponencia del Seminario.



La fiscalizacién de la Administracién del Estado presenta
dos aspectos:

a) Condicionante material, esto es, la Ley General
Presupuestaria y las Leyes de Presupuestos. A tal fin, se
hace una aproximacién temporal de las leyes de Presu-
puestos del quinquenio 1981 a 1985, que sin ser exhaustiva,
si al menos dibuje las lineas anuales y su influencia
sobre aspectos ya regulados por la Lev General Presu-
puestaria.

b) Condicionante procedimental que sobre la base
de las escasas normas de la vigente Ley Organica del
Tribunal se intuye un sistema sobre su ejercicio v resul-
tados de la fiscalizacion, y que se exponen en la segunda
parte del trabajo.

I1. ALGUNAS REPERCUSIONES DE 1.AS LEYES DE PRESUPUESTOS
DURANTE EL QUINQUENIO 1981-1985.

1. Crecimiento constante del gasto piiblico

La evolucién durante el quinquenio de los créditos pre-
supuestarios iniciales, expresados en billones de pesetas, asi
como la financiacién de los mismos, tanto por derechos eco-
nomicos como por operaciones de endeudamiento presenta
el siguiente cuadro:

. Endeuda- Endeuda-
Ario Letra A Letra B miento miento %
1981 ... ... ... 2.8 23 05 17,85
1982 ... ... ... 35 28 0,7 20
1983 ... ... ... 4,5 34 1,1 24,44
1984 ... ... ... 53 40 1,3 24,52
1985 ... ... ... 6,1 45 1,6 26,22

Sin entrar en el analisis macroeconémico de dichas cifras,
cuyo valor, por supuesto, palidece ante la fuerza de las cifras
de realizacién presupuestaria. si al menos puede hacerse algu-
na consideracién breve de las mismas:



1. En el quinquenio se duplican los créditos por do-
taciones (de 2,8 a 6,1 billones), lo que muestra la fuerte
expansién del gasto publico, si bien un andlisis mas pro-
fundo deslindaria el crecimiento de los gastos por los
efectos puramente monetarios (2).

2. El crecimiento, tanto en términos reales como en
los porcentuales, de las fuentes excepcionales de finan-
ciacion de los créditos, apelando al endeudamiento, pues
del 17,85 del ano 1981 se pasa al 26,22 del afo 1985.

Por otra parte, y siguicndo con la problematica del cre-
cimiento de los créditos, el mecanismo de las modificaciones
presupuestarias provaca los correspondientes incrementos para
llegar a los créditos presupuestarios finales. El incremento de
créditos se puede producir,

— Por los créditos extraordinarios, que normalmente
se [inancian por via de endeudamiento.

— Por los créditos ampliables, algunos de los cuales
se financian con el mayor incremento en la recaudacién
de tasas, micntras que otros suponen apelacién al endeu-
damiento.

3. El presupuesto de gastos no ha podido sustraerse
a la crecientc demanda de gastos por los sectores so-
ciales. Esta demanda de gastos, en su gran parte, esta
en funcién de los intereses sociales, a saber, los empre-
sarios (la inversidén); los trabajadores (la pensién), y las
diferentes personas fisicas o juridicas (la subvencién).
Esta presion provoca la paradoja de tener que soporiar
una mayor presién impositiva o merma salarial efectiva
para costear los gastos que previamente se han recla-
mado.

El articulo 40 de la vigente Constitucidn espanola establece
que la accién de los poderes publicos se realizard ... cn el
marco de una politica de estabilidad economica. Para la
actividad financiera de las Comunidadcs Auténomas, el articu-
lo 2.°, nimero 1, apartado h) de la Ley Orgéanica de Finan-

(2) Tienc plena aplicacion la Lev de Wagner, de crecimicnto con-
tinuo del Gasto Publico.



ciacion de las Comunidades Auténomas establece también el
principio de «la garantia del equilibrio econémico». En cam-
bio ni la Constitucién ni la Ley General Presupuestaria han
recogido el viejo principio del equilibrio presupuestario, que
ha sido punto de friccién, a veces, entre hacendistas y po-
liticos.

2. La nueva estruciura presupuestaria

Durante el quinquenio se ha producido un importantisimo
cambio en la estruciura presupuestaria, desarrollando el ar-
ticulo 53, nimero 1, letra C de la vigente Ley General Pre-
supuestaria, y en cencreto, en _a clasificacién por programas (3).
En este punto hay dos etapas claramente diferenciadas:

a) En los presupuestos para los ejercicios de 1981,
1982 y 1983, la presupuestacién por programas se hace
en paralelo con las clasificaciones organica, econémica
y funcional. Es la propia Ley de Presupuestos la que im-
pone el mandato para el siguiente ejercicio, de presentar
por programas los presupuestos de los Departamentos
Ministeriales, y desarrollandose por las correspondicntes
Ordenes ministeriales la enumeracién y documentacién
de los mismos. En el ejercicio de 1981, eran once los
Ministerios obligados a la elaboracion de los programas:
a partir de 1982 lo fueron todos los Departamentos Mi-
nisteriales.

b) A partir de 1984 se inicia el camino de reforma
presupuestaria, transformando el presupuesto clasico-
administrativo en un presupuesto por objetivos, cons-
truido desde los programas de gasto y cuya finalidad es
conseguir la utilizacién eficaz de los recursos piblicos.

De esta forma, a partir de 1984, el presupuesto por obje-
tivos se convicrte en vinculante, dejando de ser una tltima
categoria en las clasificaciones del articulo 53 de la Ley Ge-
neral Presupuestaria.

(3) Un estudio sobre la evolucién histérica de la estructura pre-
supuestaria, se encuentra en «La Reforma Presupuestaria en Espafa»,
de Isidoro MARrcos Sanz, Presupuesto y Gasto Piublico, num. 4.
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Ahora bien, y para el Tribunal de Cuentas, ¢qué valor
tienen los presupuestos por programas elaborados en los
ejercicios de 1982 y 1983? ¢Tienen un valor puramente infor-
mativo?

En este punto es conveniente traer a colacién la norma
del articulo 3.°, parrafo 1 del Cédigo civil, segiin el cual las
normas se interpretardn ... en relacion con los antecedentes
histéricos y legislativos y la realidad social. Mas adelante
se desarrollaran las conclusiones de la presente afirmacién.

3. Evolucién del principio de universalidad del control

El principio de universalidad del control establecido en el
articulo 16 de la Ley General Presupuestaria, y en virtud del
cual todos los actos de la Administracién del Estado que den
lugar al reconocimiento de derechos y obligaciones de con-
tenido econémico estdn sujetos a la actuacién interventora,
se ha podido desvirtuar en la practica, en virtud de las Leyes
de Presupuestos de 1983 —Disposicion adicional décimopri-
mera— y de 1984 —Disposicion adicional décimoquinta—,
cuando establece que dicha funcién interventora podra ser
ejercida sobre «una muestra» (4).

¢Qué consecuencias pueden deducirse de este nuevo crite-
rio legislativo? A mi modesto entender, las siguientes:

(49) <A fin de conseguir mayor agilizacién en los procedimientos
de gastos e ingresos de la Hacienda Publica, la funcién interventora
a que se refieren los articulos 16 y 93 de la Ley General Presupues-
taria, en sus distintas modalidades, sin perjuicio del pleno mante-
nimiento de su actual régimen fiscalizador, podrd ejercerse aplicando
técnicas de muestreo a los actos, documentos y expedientes objeto de
control.» (Disposicién adicional décimoprimera, niim. uno de la Ley de
Presupuesios para 1983.)

«La Intervencién General de la Administracién del Estado determi-
nard los actos, documentos o expedientes sobre los que la funcién
interventcra, a que se reficren los articulos 16 y 93 de la Ley General
Presuptesta.ia, podra ser ejercida sobre una muestra, y no sobre el
total de la poblacion. Lste Centro determinard, asimismo los procedi-
mientos a aplicar para la seleccién, identificacién y tratamiento de la
muestra, de manera que se garantice la fiabilidad y la objetividad de
la informacién y propondrd la toma de decisiones que puedan deri-
varse del ejercicio de esta funcién.s (Disposicion adicional décimo-
quinta de la Ley de Presupuestos de 1984.)



a) Se ha querido evitar la paradoja del control, esto
es el desarrollo de grandes burocracias de control cuyo
coste exceda a sus beneficios.

b) Supone una ruptura en las tesis clasicas de la
necesidad de la actuacién interventora para la perfeccion
del acto administrativo de contenido econdémico.

c¢) Puede producirse el fenémeno de aminorar la
responsabilidad del interventor en la misma medida que
se acrecenta la del gestor.

d) Desaparece un importante filtro que detenia o
depuraba posibles actuaciones de la Administracién con-
trarias a la legalidad aplicable.

Herrero Suazo (5) al examinar las relaciones entre el con-
trol interno y externo —Intervenci¢n y Tribunal de Cuentas—
manifiesta que un fuerte control interno, respaldado por el
control externo serd la mejor garantia para éste de que la
.accién administrativa se ejerce con rectitud.

4. Los avatares del principio de especialidad

El articulo 59 de la Ley General Presupuestaria consagra
este principio al decir «los créditos para gastos se destinaran
exclusivamente a la finalidad especifica para la que hayan
sido autorizados por la Ley de Presupuestos o por las modi-
ficaciones aprobadas conforme a esta ley».

La propia ley modaliza dicho principio estableciendo un
régimen de transferencias de crédito, que en lineas generales
se sintetiza de la siguiente forma:

— Transferencias de créditos globales a especificos
de la misma naturaleza econémica (articulo 67 L.G. P.).
Pueden ser aprobadas por el Gobierno a propuesta del
ministro de Hacienda.

(5) S. Herrrro Svazo, «El Tribunal de Cuentas y la Intervencion
General de la Administracién de! Estado: Concurrencia, Competencia
¢ Independencia». En la obra colectiva El Tribunal de Cuentas en
Espaita. Direccién General de lo Contencioso del Estado.



— Transferencias de créditos dentro del mismo pro-
grama, aun con ciertas limitaciones (articulo 68 L. G. P.).
Pueden ser aprobadas por el ministro de Hacienda.

— Redistribucién de partidas dentro de un mismo
concepto presupuestario (articulo 69 L. G. P.). Es facultad
de los jefes de los Departamentos Ministeriales y de los
Organismos Auténomos, y si se trata de gastos de perso-
nal, con acuerdo favorable del Ministerio de Hacienda.

Estas tres categorias de modificaciones presupuestarias,
aparte de los limites especificos sefialados en cada caso,
tiecnen unos limites genéricos, que en ningin caso pueden
rebasarse y son los taxativamente determinados en el articu-
lo 70 de la propia ley.

De las tres categorias de transferencias de crédito es
precisamente la establecida en el articulo 68 (transferencias
dentro de un programa) la que puede plantear mayores pro-
blemas. Por una parte, cierra el camino a posibles transfe-
rencias de crédito entre los distintos servicios de un mismo
Ministerio; por otra parte, limita o restringe los traspasos
que supongan alteraciones en la clasificacién econémica de
los créditos.

Ante esta circunstancia las Leyes de Presupuestos progre-
sivamente conceden al Gobierno la facultad de practicar trans-
ferencias de crédito, rebasando los limites de la Ley General
Presupuestaria. A tal fin, y para contemplar el fenémeno
desde una perspectiva global, conviene distinguir dos perio-
dos: El primero, comprende los ejercicios presupuestarios de
1981, 1982 y 1983; el segundo, los ejercicios de 1984 y 1985.

Hasta el ejercicio de 1983 ¢l sistema de transferencias
autorizado por las Lecyes de Presupucstos, responde, en lineas
generales, a los siguientes criterios:

a) Razones de Seguridad Nacicnal, y en base a las
cuaies s¢ autovizan transferencias entre los capitulos re-
lativos a dotnciones de las Fuerzas Armadas o de¢ Segu-
ridad del Estado.

b) Razenss de racionalidad administrativa, en virtud



de las reestructuraciones de la Administracion Publica,
desaparicién de la AISS o traspaso de servicios a Co-
munidades Auténomas o a Corporaciones Locales.

c¢) Tratamiento especifico de determinadas inversio-
nes. A este efecto, en las Leyes de Presupuestos se auto-
rizan dos tipos de transferencias: Las que corresponda
realizar entre el capitulo VI y el VII del mismo Servicio
Presupuestario, para todos los ministerios, y las que
pueden realizarsc entre los capitulos VI y VII de todos
los Servicios Presupuestarios del mismo ministerio, pero
esta ultima posibilidad solamente alcanza a los Minis-
terios de Obras Publicas, Agricultura y Transportes.

d) De indole coyuntural, tales como la entrada en
vigor de nuevas instituciones (Tribunal Constitucional,
Consejo General del Poder Judicial) o fomento de activi-
dades culturales y de desarrollo de la reforma educativa.

Como resumen sc puede afirmar que el sistema de trans-
ferencias de crédito, en estos primeros tres periodos, estin
basados en la preponderancia de la clasificacion orgdinica y
cconémica del presupuesto para establecer un sistema de
autorizaciones al ejecutivo que alteren el principio de espe-
cialidad presupuestaria en funcién de dichas clasificaciones.

A partir de 1984, el centro de gravedad del presupuesto
se desplaza hacia la clasificacién de objetivos, construido
por los programas de gasto, lo que acarrea un sistema dis-
tinto de transferencias de crédito. Tomando por base la Ley
de Presupuestos de 1984, y cuyas lineas prosigue la de 1985,
pueden distinguirse:

a) Autorizables por los departamentos ministeriales,
previa conformidad con el Interventor Delegado: Cuando
se trata de idéntico programa, atn cuando fueran de
distinto servicio y entre los capitulos I, II (salvo servi-
cios nuevos), VI y VII. En 1985 desaparece la mencion
al capitulo VII dentro de la competencia ministerial.

b) Transferencias autorizables por el Ministerio de

Hacienda: En los casos de discrepancia con el interven-
tor delegado, a favor de Comunidades Autdénomas con

10



concrecién de partidas en los decretos de traspasos;
transferencias de crédito entre programas de la misma
funcién, y transferencias entre los capitulos no compren-
didos en el apartado anterior.

¢) Transferencias autorizables por el Consejo de
Ministros: En este punto, el articulo 7.° de la Ley de
Presupuestos de 1985 es de gran fuerza expansiva, ya
que le corresponde aprobar las transferencias entre pro-
gramas de un mismo o distintos departamentos ministe-
riales incluidos en distintas funciones. En la Ley de Pre-
supuestos de 1984 se referia su competencia expresa a
materias sustantivas, tales como la Defensa y Seguridad
del Estado o la Reforma Educativa, como también una
serie de programas especiales, restricciones que han
desaparecido para 1985.

Dos conclusiones se pueden deducir de este cuadro de
transferencias:

— La regla general —principio de especialidad— se
ha desnaturalizado, y, por lo menos, a nivel legislativo
puede convertirse en excepcién si el ejecutivo agotase
las muchas posibilidades que la ley le ofrece para las
transferencias de crédito.

— Las medidas de control —comunicacién a la Co-
misién de Presupucstos del Congreso de los Diputados
y del Senado— que se establecian cn determinados casos
por las Leyes de Presupuestos anteriores a 1984, se di-
fuminan en las leyes posteriores. Desaparece el requisito
formal de la comunicacién por el ejecutivo y, por ello,
el control presupuestario concomitante, el ejercicio ten-
dra quc realizarse dentro de las coordenadas que la
Constitucion y los reglamentos parlamentarios han dise-
fiado para el control del Gobierno por parte del legis-
lativo.

5. Algunos aspectos de la gestién presupuestaria

La Ley General Presupuestaria establecié un cuadro de
competencias administrativas en ciertos aspectos de l. ges-
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tién financiera, que posteriormente se ha alterado por la
Ley de Presupuestos. En concreto, podrian sefalarse los si-
guientes casos:

a) La incorporacion de remanentes (articulo 73
L.G.P), que corresponde al Ministerio de Hacienda,
pero que por Ley de Presupuestos de 1985 pueden ser
autorizadas por el Ministerio respectivo cuando se trate
de compromisos del ultimo mes o por los generados en
funcién de la rccaudacion de derechos afectados.

b) Generacién de créditos por ingresos (articulo 71
L.G.P.), competencialmente atribuida al Ministerio de
Hacienda, pero que por la Ley de Presupuestos de 1985,
en ciertos casos, se atribuyen al Ministerio respectivo.

¢) Transferencias de crédito, atribuida por la Ley
al Ministerio de Hacienda y al Consejo de Ministros cn
ciertos casos y que, segun se ha visto anteriormente, se
ha atribuido a partir de 1984 al Ministerio afectado.

Ello muestra la tendencia a la descentralizacién de la ges-
tién presupuestaria en los ministerios, minorando el prota-
gonismo del Ministerio de Hacienda, siendo las consecuencias
imprevisibles, ‘aunque justo es reconocer tienen su apoyo en
el principio de descentralizacién que expresamente recoge
nucsira Constitucion en el articulo 103, parrafo primero.

II1. ANALISIS DE LA FUNCION FISCALIZADORA

1. Planteamiento general

La Funcién Fiscalizadora del Tribunal presenta dos ca-
racteristicas fundamentales:

a) Es una actividad delegada dc las Cortes Genera-
les (6). Asi se desprende del propio texto constitucional
—articulo 136— como de la Ley Organica —articulo 1.°—,

(6) A esta solucién llega también L. M. Cazorra PrIETO, «Relacio-
nes del Tribunal de Cuentas con las Cortes Generales», Presupuesio
y Gasto Publico, nam. 12,
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y no podria ser de otra forma, pues si la funcién fisca-
lizadora no tuviese competencia delegada del Poder Le-
gislativo, significaria otorgar al Tribunal la categoria
de «cuarto poder», interpretacién que no parece acorde
con la voluntad del legislador.

b) Como consecuencia de la anterior, la funcién fis-
calizadora cumple el condicionamiento técnico de la com-
petencia de las Cortes Generales recogida en el articu-
lo 66 de la Constitucion, a saber: «el control de la ac-
cién de gobierno», referido a la actividad econémico fi-
nanciera.

Nuestra Ley Orgdnica, que en esta materia no es lo su-
ficientemente clarificadora, si, al menos, atisba un cuadro
que en lineas generales podria ser el siguiente:

— Dependencia organica de las Cortes (articulo 1.7, 2).

— Competencia delegada de las Cortes en la fisca-
lizaciéon de las cuentas y de la gestion econdmica.

— Independencia funcional (articulo 5.°).

Dentro de la funcién fiscalizadora, se distinguen tres as-
pectos diferenciados, aunque correlacionados:

a) Censura de cuentas, que se extendera tanto a la
Cuenta General del Estado como a las parciales que la
forman y., en general, a todas las cuentas del sector
publico que han de rendirse al Tribunal.

b) Andlisis de actuaciones administrativas especia-
les, esto es, los supuestos que el articulo 11 de la Ley
Orgénica reconoce como de fiscalizacién particular (con-
tratacién administrativa, variaciones patrimoniales y mo-
dificaciones presupuestarias).

¢) Andlisis de la actividad econdmico-financiera en
la ejecucién de los programas de ingresos y gastos pu-
blicos (articulo 9.° de la Ley Organica).

Estas tres actividades, cuvo desglose y problematica se
desarrollara a continuacién, estin entre si relacionadas, va
que, cn el supuesto de contratacién administrativa, hay una
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fiscalizacién del expediente de contratacion, origina unous pa-
gos verificables por censura de cuentas y son susceptibles
de analisis dentro de la ejecucién de los programas. Los cré-
ditos extraordinarios —por poner un caso de modificacion
presupuestaria— originara también un desarrollo en las co-
rrespondientes cuentas de Tesoreria y de Gastos Publicos,
susceptibles de verilicacion por censura y de analisis posterior.

2. Censura de cuentas

A pesar de la taxativa declaracién del articulo 136, niime-
ro 2, «las cuentas del Estado y del sector publico estatal se
rendiran al Tribunal de Cuentas y scran censuradas por éste»,
la Ley Organica de 1982 parece haber querido olvidarse de
la censura de cuentas como actividad del Tribunal, al menos
nominalmente, pues, y como veremos mas adelante, ha ele-
gido formulas sustitutorias del concepto. Este silencio en
la denominacién puede responder a alguno de los siguientes
criterios:

— El deseo del legislador de romper con la tradicién
histérica que incluia la censura de cuentas dentro de la
funcion jurisdiccional.

— La voluntad del legislador de no entrar a desarro-
llar los procedimientos fiscalizadores en la Ley Organica,
relegindolos a la Ley de Funcionamiento.

En todo caso, una interpretacién sistematica de las nor-
mas colige la vigencia de la censura de cuentas. No se .trata
de revitalizar el fallo de las cuentas de la legislacién ante-
rior ni tampoco es una identificacion entre censura de cuen-
tas y juicio de cuentas como se¢ ha defendido en otros tra-
bajos docirinales (7). Sin entrar en profundidad en esta
cuestion, baste decir que ¢l juicio de cuentas, como actividad
Je la funcién jurisdiccional, esta previsto para la exigencia
de responsabilidades en los supuestos no definidos como al-
cance que hayan ocasionado perjuicios a la Hacienda.

@) _Magin SANSEGUNDO ARRIBAS, «Reflexiones sobre la jurisdiccidon
del Tribunal de Cuentas. Referencia especial al llamado Juicio de
Cuentacs. Ejemplar mecanografiado.
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Dentro de la censura de cuentas, hay que distinguir la re-
ferente a la Cuenta General del Estado, de las parciales que
le sirven de fundamento.

La censura cde la Cuenta General, como actividad fiscali-
zadora, consistird en la declaracion realizada por el Pleno
del Tribunal de Cuentas, tras el examen y comprobaciéon de
todas las parciales que la forman. Se trata, por tanto, de un
examen final e integrador de las tres cuentas que recoge el
articulo 132 dec la Ley General Presupuestaria (8), y, a su vez,
estas cuentas corrcsponden con otras tantas administrativas.

Se plantea el problema de si existe una linea divisoria
entre la censura de la Cuenta General y el Informe anual,
que, segun el articulo 13 de la Ley Orgdanica, comprende «el
analisis de la Cuenta General del Estado». La solucién viene
determinada por los siguientes argumentos:

— La cuenta general es una agregaciéon de otras de
contenido mas limitado, sectorial, objetiva y territorial-
mente.

— La Ley General Presupuestaria ya distinguia en-
tre «examen y comprobacién» para remitirla nuevamen-
te a la Intervencién General del Estado y el Informe-
Dictamen (articulo 137), que se remitia a las Cortes y
al Gobierno.

— La actividad. de «examinar y comprobar» se centra
en la certificacion de la exactitud de las partidas de
todas las cuentas y su justificaciéon segin la normativa
aplicable.

En definitiva, el articulo 13 se recfiere al control de la

(8) EIl desarrollo de las tres cuentas por via reglamentaria es el
siguiente:

Cuenta de la Administracion del Estado: Orden de 8 de diciembre
de 1978 y Orden de 24 de julio de 1984.

Cuenta de los Organismos Auténomos Administrativos: Orden de
10 de julio de 1978 y Orden de 24 de julio de 1984, con desarrolio,
en esta ultima del Remanente de Tesoreria que no se recogia en la
legislacion anterior.

Cuenta de los Organismos Auténomos Comerciales: Orden de 10 de
julio de 1978.
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actividad econémico-financiera, mientras que el articulo 10
lo hace a la regularidad contable, pudiendo darse cl caso
de cuentas rendidas correctamente, pero que no correspon-
den, tras su andlisis, a una gestién correcta.

Por lo que se refiere a las restantes cuentas, que por agre-
gacion forman la general del Estado, hay que distinguir en-
tre requisitos subjetivos y objetivos de las censuras a prac-
ticar.

Requisitos subjetivos:

La censura de cuentas, cualquiera que fuere su clase, exi-
ge que se trate de cuentadantes:

— Los enumerados expresamente en el articulo 128
de la Ley General Presupuestaria (9).

— Los que con arreglo a las leyes que le sean de
aplicacién tengan dicha condicién y administren o ges-
tionen fondos integrantes del sector publico (articulo 4.°
de la Ley Orgéanica).

Requisitos objetivos:

De las categorias de censuras, establecidas por el Regla-
mento de 1935, bien pueden reducirse a dos:

A) Censura previa
Debe extenderse esta censura a los siguientes supuestos:

— Para libramientos o cuentas que no acompaiien la
justificacién establecida en las normas aplicables.

(9) Seran cuentadantes en las que hayan de rendirse al Tribunal
de Cuentas del Reino: a) Los funcionarios que tcngan a su cargo
la gestion de los ingresos y la realizaciéon dc gastos, asi como las
demas operaciones de la Administracién General del Estado. b) Los
Presidentes o Directores de los Organismos Auténomos y Sociedades
del Estado. ¢) Los particulares que, excepcionalmente, administren,
recauden o custodien fondos o valores del Estado, sin perjuicio de que
sean intervenidas las respectivas operaciones y d) Los perceptores de
la subvenciones corrientes a que se refieren los articulos 80 y 123,
parrafo 2 de esta ley.
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— Para reclamar la justificacién no remitida por los
organismos autonomos cuando hayan hecho uso de lo
dispuesto en las normas provisionales reguladoras de su
contabilidad (10).

La tramitacién de la misma de lege ferenda puede ser muy
breve: Nota del contador indicativa de la documentacién que
debe reclamarse y redaccién con la firma del censor. El plazo
de cumplimiento no debe exceder de veinte dias. Recibida
la documentacién solicitada, procedera el archivo de la do-
cumentacién, con la nota de conformidad del censor en el
caso de encontrarse correcta.

Es de hacer constar que en el Reglamento de 1935, en su
articulo 63, namero 5, recogia el supuesto de la falta de jus-
tificacién como motivo de extension de «censura con repa-
ros»; no obstante, ya que la finalidad de la censura previa
es la de completar la documentacién sin entrar en mayores
valoraciones, no se cree conveniente que para este supuesto
proceda la censura con reparos.

El incumplimiento del requerimiento establecido en la cen-
sura previa determinara la apertura del expediente de rein-
tegro (articulo 7.°, 3 de la Ley Organica).

B) Censura con reparos

Es la actividad por la cual se entra a criticar a fondo las
partidas de la cuenta y se extiende en los casos en que la
cuenta en su totalidad o en las parciales no se ajuste a Ia
normativa vigente. Sin hacer una enumeracién exhaustiva de
los supuestos en que procede, si al menos pueden indicarse
ad exemplum los casos en que debe emplearse:

— Falta de correspondencia entre el saldo saliente
y entrante.

— Conformidad de partidas de cargo y data con otras
cuentas.

(10) Numero 36, apartado j) de la Orden de 24 de julio de 1984
reguladora de la Contabilidad del Estado y de los Organismos Au!s
nomos, y que deja vigente algunas normas de la Orden de 10 de julio
de 1978. Para los Autonomos Comerciales, Orden de 16 de junio de
1978, apartado 3.2.5.
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— Incumplimiento de la legalidad presupuestaria o
administrativa aplicable.

— Errores aritméticos.

La tramitacién de la censura con reparos en lineas genc-
rales puede ser la siguiente:

— Extensiéon del pliego de reparos.
— Contestacién.

— Calificacion del Censor.

— Comunicacién al Fiscal.

— Decision del Consejero.

En primer lugar, el Ministerio Fiscal del Tribunal de¢ Cuen-
tas deberd conocer siempre —por si o a través de los Abo-
gados Fiscales que designe para la Secién de Fiscalizacién—
de todas las censuras con reparos que se inicicn en el De-
partamento. Ello se deduce de la Ley Organica (articulo 27),
en relacién con el articulo 3.°, apartados 6 y 15, del Estatuto
Orgéanico, aprobado por la Ley 50/81. Igualmente, la califi-
cacién del Censor, previamente a la decision del Consejero,
debe remilirse al Fiscal. En todo caso, la calilicacién dcl
Censor debe contener expresa referencia de «si a su juicio
existen indicios de posibles responsabilidades contables» a
tramitar por alguno de los dos primeros procedimicntos ju-
risdiccionales del articulo 25 de la Ley Orgénica.

La solvencia o insolvencia de los reparos determina la
apertura del Juicio de Cuentas. En el caso de reparos quec
no lleven consigo perjuicios a la Hacienda, pero que deter-
minen practicas abusivas o contrarias a los principios de
cconomia, documentaran el Informe o Mcmoria en la forma
establecida por el articulo 13.

C) El expediente de fiscalizacion como solucion
transitoria

Conviene hacer una referencia al origen de este procedi-
miento de fiscalizacién, que, desde la entrada en vigor de
la Ley Organica, se ha venido utilizando en el Departamento
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de Cuentas del Estado como medio sustitutorio de la censura
con reparos.

A la vista de la Disposicién Final Segunda, la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo se debia aplicar a las fiscaliza-
ciones en curso, ya que la ley no regulaba propiamente pro-
cedimientos fiscalizadores, sino resultados de la fiscalizacion.

Por otra parte, la aplicabilidad directa del Reglamento en
esta materia presentaba problemas, derivados de la vision
excesivamente jurisdiccionalista en la regulacion de las cen-
suras.

Por ultimo, la nueva etapa de la fiscalizacién de las cuen-
tas del Estado también tenia en cuenta el aspecto de gestion
con preferencia a la dacién de cuentas y se trataba de bus-
car un sistema para controlar la actuacién presupuestaria
de los gestores en aquellas actuaciones presumiblemente con-
trarias a los principios de legalidad, eficiencia y cconomia.

Con el expedientc de fiscalizacion se cumplian las garan-
tias legales de cuentadantes y gestores, se respetaba el prin-
cipio contradictorio; se velaba por la puridad del procedi-
miento al dar conocimiento al Ministerio Fiscal de su inicia-
cién y conclusion.

El expediente terminaba con una nota fiscalizadora, en la
que se hacia constar si habia o no indicios de responsabili-
dad contable y a la vez servia de base para documentar el
informe a rendir a las Cortes por el Tribunal en cumplimien-
to del articulo 13 de la Ley Organica.

Si la Ley de Funcionamiento regulase expresamente la cen-
sura con reparos, el expediente de fiscalizacion quedaria como
procedimiento idéneo para cl analisis de la gestién reali-

zada por quienes no tengan la condicién de cuentadantes del
Tribunal.

3. Supuestos de fiscalizacion particular

El articulo 11 de la Ley Organica establece tres supuestos,
en los que el Tribunal debe realizar una fiscalizacién espe-
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cifica, a saber: la contratacién administrativa, las variacio-
nes patrimoniales y las modificaciones presupuestarias. Cada
uno de los tres supuestos presenta una amplia problematica,
por lo que se opta por hacer algunas consideraciones a cada
actuacion.

A) Fiscalizacion de la contratacion administrativa

En este punto, las Leyes de Presupuestos han elevado pro-
gresivamente los topes cuantitativos para proceder a la con-
tratacién directa en vez de acudir al tramite del concurso-
subasta, sicndo este ultimo el que verdaderamentc garantiza
la efectividad de los principios de publicidad y concurrencia
que informa la legislacion de contratos del Estado.

Una de las irregularidades mas frecuentes de la contra-
tacién administrativa consiste en adjudicar directamente la
obra a un mismo contratista mediante el procedimiento ae
fraccionarla artificialmente en dos o mas contrataciones. En
este punto, el Tribunal de Cuentas denuncié la situacién en
¢l dictamen de la Cuenta General de 1979, pero en la Comisién
Mixta no tuvo la propuesta una acogida calurosa. Seria de-
seable que el Tribunal siguiese denunciando esta préctica
irregular y defendiera, cn todo momento, el principio de uni-
dad de obra recogido en los articulos 58 y 59 del Reglamento
de Contratos del Estado.

A la hora de la fiscalizacién de la contratacion adminis-
trativa hay que tener en cuenta, en los contratos de obras,
la designacién de los profesionales que han de dirigirla cuan-
do éstos actiian en su condiciéon de «profesionales libres».
Prescindiendo de los posibles abusos que hubiera ocurrido
antes de la entrada en vigor de la Ley de Incompatibilidades,
el sistema para la designacion debe estar presidido por la
objetividad que sefiala el articulo 103 de la vigente Cons-
titucion (11).

(1) Es muy loable la decisién del Ministerio de Justicia, sobse
scleccion de arquitectos en las obras a realizar con cargo al presu-
puesto, que recoge la Instruccidn 8/1984. En lineas generales, la desig-
nacién de arquitectos se hace sobre la base del concurso, ccn inter-
vencién del Consejo General del Colegio de Arquitectos, y tiene ¢n
cuenta tanto la territorialidad dz la obra y residencia del arquitecto,
como el volumen de obra a encargar que no puede superar determi-
nadas cuantias para el equipo correspondiente.
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B) Andlisis de las variaciones patrimoniales

Sobre este punto, y de cara a la fiscalizacion del presu-
puesto, pueden hacerse las siguientes consideraciones:

a) La cuenta de propiedades que recogia el articu-
lo 76 de la Ley de Administracién y Contabilidad de 1911
ha perdido importancia, teniendo en cuenta que su fun-
damento fue reflejar contablemente las operaciones rea-
lizadas con motivo de las leyes desamortizadoras.

b) Hasta la fecha, y asi se critico en algunas Me-
morias rendidas a las Cortes por el Tribunal, no se ha
desarrollado la contabilidad del patrimonio mobiliario
del Estado ni, por consiguiznte, la Cuenta de Titulos y
Valores del Estado, establecida en el Decreto 1842/75.
A este efecto, en el Presupuesto del Estado figura, en
la Rubrica 31.03.847 una dotacién para acguisicion de
acciones; en el afio 1983 fue de 14.301.000.000 pesetas,
y en 1984, 15.158.900.000 pesctas.

¢} Es de tencr en cuenta también que la adquisicion
de acciones por cl Estado puede devenir con cargo a
presupuesios de los organismos auténomos, incluso a
veces la inversién viene determinada por una orden su-
perior. Estc procedimiento de actuacién del Estado en
el mercado de capitales quizds pudiera parecer poco
transparente.

d) En el momento en que la Administracion del Es-
tado se cncuentra en proceso de cambio, por la entrada
cn funcionamiento de la Administracion Autondmica,
habrid que ser especialmente minuciosos en el control de
la adscripcién de los bienes afectados por el proceso
de transferencias, de forma que el Tribunal contribuya
a imponer racionalidad en la utilizacion de los bienes
del Estado.

e) Por ultimo, el cumplimiento del Plan General de
Contabilidad Publica —ya sea en su versién de 1981,
ya en la de 1983— sera el instrumento preciso para cl
andlisis de las variaciones patrimoniales, utilizando las
técnicas del analisis patrimonial aplicable a la empresa
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privada, a la vista del cuadro de financiamiento y de
la cuenta anual «Resultado de la cartera de valores».

C) Fiscalizacion de modificaciones presupuestarias
En este punto pueden hacerse las siguientes precisiones:

a) Concesién de créditos extraordinarios y suplementos
de crédito por decreto-ley. Aun cuando el articulo 64 de la
Ley General Presupuestaria es claro al respecto, en el sen-
tido de precisar ley aprobada en Cortes para la concesion
de créditos extraordinarios o suplementos de crédito, en di-
ferentes ocasiones se ha utilizado el mecanismo del articu-
lo 86 de la Constitucion para aprobar tales modificaciones
presupuestarias. Esta situacién ya se denuncid por el Tribunal
de Cuentas en su Memoria Dictamen de 1979, lo que fue con-

testado por un diputado en los debates de la Comision
Mixta (12).

La cuestiéon no es baladi, teniendo en cuenta que en casi
todos los ejercicios presupuestarios se hizo uso de tal pro-
cedimiento, y si la finalidad preferente del Gobierno fue la
de atender o crear nuevas actuaciones que precisaban el ca-
racter de urgente, la necesaria dotacién de recursos, por cré-
dito extraordinario, quedaba aprobada por la convalidacién
en bloque del decreto-ley.

El articulo 86 de la Constitucion concede al Ejecutivo lu
facultad de realizar actuaciones legislativas «en los casos de
extraordinaria e urgente necesidad»; ciertamente no figuran
los créditos extraordinarios ni los suplementos de crédito
como materia excluida de tal posibilidad; no obstante el pro-
cedimiento del decreto-ley (13), convalidado por el Congreso
de los Diputados no puede considerarse correcto por las si-
guientes razones:

(12) El sefior Bravo DE LAGUNA BERMUDEZ, en la Seccién de la Co-
misiéon Mixta que debatia el Informe del Tribunal referente al ejer-
cicio de 1979.

(13) Durante el ejercicio de 1981, la aprobacién por Real Decreto-
ley de la Creacion del Instituto Nacional de Hidrocarburos y de Re-
conversién Industirial dieron origen a la aprobacién, dentro de su
articulado de créditos extraordinarios para la financiacién de los gastos
originados a tal fin.

~
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— La competencia para la aprobacién de los Presu-
puestos Generales corresponde a las Cortes Generales
(articulo 134 de la Constitucién), compuesta por el Con-
greso de los Diputados y el Senado. Mediante el de-
creto-ley se hurta la competencia del Senado en la ma-
teria presupuestaria.

— EI articulo 134, niimero 5, se refiere al supuesto
de «Proyectos de ley que impliquen aumento del gasto
publico», como facultad que se confiere al Gobierno,
sin referirse al decreto-ley; por ello, los créditos ex-
traordinarios gozan de¢ la misma «reserva de ley» que
los Presupuestos Generales del Estado y sin que sea
posible aprobarlos por razones de urgencia.

b) Transfercencias efectuadas a comunidades auténo-
mas en virtud de la asuncién por tales entes de compe-
tencias administrativas. Como ya quedd expuesto con
anterioridad, las leyes de presupuestos han establecido
un amplio sistema de autorizaciones para establecer una
correcta correspondencia entre descentralizacion admi-
nistrativa y dotacién presupuestaria. El gran peligro del
Estado autonémico puede ser el de duplicar la buro-
cracia administrativa (Servicios Centrales y Comunida-
des Autonomas), que seria incompatible con los propios
preceptos constitucionales (articulo 31, entre otros). Des-
de el punto de vista puramente teérico, la actividad pre-
supuestaria de las comunidades auténomas debe crecer
en la misma medida en que decrece la de la Adminis-
tracién Central en los servicios transferidos; por ello,
la fiscalizacién de las transferencias, desde los ministe-
rios a la Seccién 32 —entes territoriales— puede ser un
instrumento valiosisimo para calibrar, desde el punto de
vista presupuestario, la racionalidad en el proceso de
transferencias.

c) El articulo 71 de la Ley General Presupuestaria
establece los supuestos de generacién de crédito en el
estado de gastos de ciertos ingresos que el mismo pre-
cepto especifica. Sin dnimo de legislar, esta disposicién
no se armoniza con los nuevos planteamientos de la ha-
cienda, donde la afectacién de ingresos no goza de ex-
cesivo predicamento, dandose el contrasentido de que
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gastos presupuestarios de un ejercicio (adquisicioncs o
concesiéon de préstamos) generan nuevos gastos en vir-
tud de la creacién de ingresos residuales. Se estima mads
racional aplicar tales ingresos al Presupuesto de Ingre-
sos en el capitulo correspondiente al Estado, letra B,
sin afectacién de ninguna especie.

d) Por tltimo, y en cuanto a los créditos amplia-
bles, también de lege ferenda, la disposicién del articu-
lo 66 de la Ley General Presupuestaria de considerar
como tales aquellos créditos en funcién de la efectiva
recaudacién de derechos afectados —y cuyos remanen-
tes pueden incorporarse al ejercicio siguiente—, no re-
siste una critica favorable, pues la tendencia actual es
precisamente la contraria a la afectacién de impuestos.

D) Procedimientos para la fiscalizacion de estas tres ca-

tegorias de actuaciones administrativas:

a) Censura de cuentas.—Procedera este procedimien-
to cuando la actuacién administrativa quede reflejada
en una cuenta a rendir al Tribunal (cuenta de valores
mobiliarios), en sus dos modalidades ya indicadas de
previa o de reparos, y en su caso de conformidad en la
forma ya expuesta en el apartado anterior.

Una modalidad interesante es la que se refiere a las
modificaciones presupuestarias, que forman parte de
la cuenta de la Administracién General del Estado, y
en concreto de la Liquidacién de Presupuestos. El so-
porte contable radica en el libro auxiliar de modifica-
ciones de crédito y que se justifica con los expedientes
individuales de cada modificacién presupuestaria. Sobre
tal libro procedera la verificacién, segin el articulo 23
de la Ley, ya que no procede la censura por no tener
la condicién de «Cuentas, que es precisa para que pro-
ceda dicha actuacién.

b) Expediente de fiscalizacion.—Procedera tal ac-
tuaciéon cuando del examen de los expedientes se des-
prenda posibles irregularidades de gestion que en su
dfa puedan constituir materia de juicio de cuentas o



aun cuando sin presumir posibles responsabilidades pue-
dan constituir materia del informe de gestién a rendir
al Tribunal de Cuentas.

La tramitacién del expediente, en lineas generales, seria:

— Apertura, dando cuenta al Ministerio Fiscal.
— Traslado al gestor para informacién y descargo.

— Propuesta del censor, con especial mencién de la
existencia de indicios de perjuicios a la Hacienda.

— Traslado al Ministerio Fiscal.
— Decisién del Consejero.

— Propuesta de nota, informe o inclusién en la Me-
moria, al Pleno del Tribunal de Cuentas, por el conse-
jero de Cuentas.

4, Anglisis de la gestién financiera de la Administracién del
Estado

A la vista del articulo 9.° de la Ley Orgénica puede despren-
derse:

a) Qué tiene que fiscalizar el Tribunal: El someti-
miento de la actividad financiera del sector publico a
los principios de legalidad, eficiencia y economia.

b) Cémo lo tiene que hacer: Analizando la ejecu-
cién de los programas de ingresos y gastos publicos.

Estas dos preguntas se complementarian con una tercera,
a saber: cudndo tiene que hacerlo, a partir de qué ejercicio
econémico. Sobre este punto, y a falta de normas de derecho
transitorio, se puede concluir que sera obligatorio a partir
del Presupuesto de 1982, mas las cuentas rendidas corres-
pondientes a ejercicios anteriores pueden ser fiscalizadas tam-
bién de acuerdo con el procedimiento de la nueva ley (Dispo-
sicién Transitoria Primera del Cédigo civil en relacién con
la Cuarta).

9
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A) Sometimiento de la actividad financiera a los princi-
pios de legalidad, eficiencia y economia

a) Legalidad.

El articulo 13, que desarrolla a este efecto lo establecido
en el 9.° de la Ley Organica, disefia el cuadro normativo que
debe tener presente el Tribunal a la hora de analizar la ges-
tion de la Administracién y que abarca a:

— La observancia de la Constituciéon.
— Las leyes sustantivas de ingresos y gastos.

— Normas reguladoras de la actividad econémico-
financiera.

— Normas presupuestarias.

Por su parte, la Ley General Presupuestaria establece tam-
bién el control de legalidad en su articulo 16, encomendando
a la Intervencién General el control de todos los actos de
la Administracién del Estado y de sus organismos auténomos
que den lugar al reconocimiento de derechos y de obligacio-
nes de contenido econdmico, ingresos, pagos y aplicacién de
caudales publicos.

Por tanto, en esta materia, y por distintos 4érganos, existe
una clara concurrencia de funciones, aunque de distinto va-
lor y resultados:

— EI control interno se mueve sobre la base de la
legalidad financiera, mientras que la fiscalizacion exter-
na abarca tanto la legalidad financiero-presupuestaria
como material.

— En caso de disconformidad, el 6rgano de control
interno actta a través del expediente de reparo (articu-
los 96 y 97 de la L.G.P.), mientras que las irregulari-
dades o contravenciones observadas en la funcién de fis-
calizacién daran lugar bien a la apertura del juicio de
cuentas, bien a la denuncia en la Memoria anual.

Ahora bien, el hecho de que se muevan en distintas 6r-
bitas no quiere decir que ambos controles se ignoren. Antes
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al contrario, se propugna la colaboracién entre ambos. En
este sentido es importante destacar que la Comisiéon Mixta
Cortes Generales-Tribunal de Cuentas, al solicitar reciente.
mente una auditoria sobre la Compania Metropolitana de
Madrid, establecié que dicho informe debia «aportar» el que
hubiera hecho la Intervencién General después de rechazarse
la peticion que decia «integracién».

Por ello, las relaciones de control interno y externo, en
caso de concurrencia del control de legalidad, pueden tener
una doble via (14):

— Remitiendo al Tribunal de Cuentas los expedien-
tes de discrepancia, en todo caso, y no solamente en los
casos de responsabilidad contable sefialada en cl articu-
lo 39,1 de la Ley Organica.

— La remisién puntual de los informes de control fi-
nanciero y de auditoria establecidos por el Deal Decre-
to 1.124/78.

De esta forma, el control externo se apoyara en el interno
—rnas cercano e incluso concomitante con la gestion— y se
evitaran duplicidades burocraticas.

b) Eficiencia.

La eficiencia en el gasto publico es un derecho del ciu-
dadano (articulo 31,2 de la Constitucién); por otra parte,
es una obligacién de la Administracién al gestionarlo; por
altimo, es el punto de mira que ha de tener presente el Tri-
bunal en su analisis de la gestién econémico-financiera de la
Administracion.

El concepto de la «eficiencia» y su aplicacién a la Admi-
nistracién ha suscitado evidente polémica. La Ley General

(14) En el Proyecto de Ley de Funcionamiento, articulo 38,3, se
establece la obligatoriedad de remisién con las cuentas de una certi-
ficacién de no existir reparos de legalidad,

Soluciones mds avanzadas patrocina César ALBINANA, «Los ccntroles
interno y externo en Espafa, una propuesta de reforma» cue en
sintesis constan en la dependencia del control interno respecto del
cxterno.



Presupuestaria acufid el concepto de «control de eficacian,
y a la vista del mismo, Marcos Sanz (15) aludié al grado en
que los programas de gasto tienden a la consecucién de ob-
jetivos, mientras que la eficiencia se refiere a la minimiza-
cién del coste de las actividades administrativas.

Mas precisa es la idea del Consejero Andrés Suarez (16),
quien manifiesta, para las sociedades estatales, que el ana-
lisis de eficiencia consiste en la comparacién de las previsio-
nes con las realizaciones, lo que da a conocer el grado de
cumplimiento, tanto de los fines publicos como de los obje-
tivos financieros.

Este concepto de la eficiencia es plenamente adaptable a
la Administracién del Estado, abarcando tanto las desviacio-
nes presupuestarias como los resultados.

En este sentido es de hacer notar que los presupuestos
iniciales, por mor de las transferencias de crédito, pueden
no coincidir con los finales. En algunas secciones presupues-
tarias se autoriza por la Ley de Presupuestos que las dota-
ciones de inversiones de un programa puedan traspasarse a
otro distinto, y también se da el caso dc que dotaciones de
inversiones (capitulo VI) acaben financiando gastos del ca-
pitulo I o II, en los casos permitidos por el articulo 68 de
la Ley General Presupuestaria o la Ley de Presupuestos.

En todos estos casos, el Tribunal, en su informe, debera
sefialar las desviaciones presupuestarias ocurridas en el pe-
riodo presupuestario, con especial hincapié en aquellas que
no hayan sido comunicadas a las Comisiones de Presupuestos
de las Camaras Legislativas.

Por ultimo, el cumplimiento de objetivos, objeto del con-
trol de eficiencia, en la Ley General Presupuestaria y, sobre
todo, en el Decreto 1.124/78, queda dentro de la érbita del
control de «eficacia», de donde se deduce la no correspon-

(15) TIsidoro Marcos Sanz, «Modelo constitucional de control del

gasto publico: pautas para su desarrollos. En la obra colectiva Control
del Gasto Piiblico.

(16) Andrés Santiago SUAREzZ Suirez, «La empresa publica y su
controls. Servicio de Publicaciones del Tribunal de Cuentas.
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dencia exacta de ambas categorias de control en los ambitos
externo-interno.

La valoracién por el Tribunal del cumplimiento de las
previsiones presupuestarias por la Administracién del Estado
deberan incorporarse en la Memoria anual, segtin imperativo
del articulo 13, apartados b) y ¢) de la Ley Organica.

¢) Economia.

El control de eficacia establecido por la Ley General Pre-
supuestaria y desarrollado por el Decreto 1.124/78, se ejer-
cerd «mediante el anilisis del coste de funcionamiento y del
rendimiento o utilidad de los respectivos o inversiones» (ar-
ticulo 5.2, 1).

Hay, por tanto, una clara concurrencia entre la interven-
cién y el Tribunal en este aspecto, ya que el sometimiento
de la actividad administrativa a los principios de «economia»
incluye, por supuesto, en andlisis de los costes de funciona-
miento de los servicios, objeto de control de eficacia del ar-
ticulo 17,2 de la Ley General Presupuestaria.

Un aspecto importante a desarrollar por el Tribunal, den-
tro del control econdémico de la Administracién, sera la re.
visién de los programas de gasto. Con frecuencia el Gobierno,
en el transcurso del ejercicio presupuestario, trata de frenar
la escalada de gasto por motivos de coyuntura, adoptando
decisiones presupuestarias, tales como la congelacién de gas-
tos de inversién y que contablemente en las hojas del libro
mayor de Gastos Piblicos aparecen con la mencién «R». Otras
veces dictan medidas prohibiendo la incorporacién de cier-
tos remanentes para el periodo siguiente. Estas decisiones,
no publicadas en el Boletin Oficial, posteriormente pueden
anularse ante la presién ministerial respectiva.

Otras veces, la revisién de los programas de gasto viene
determinada por imperativo legal (17), lo que se ha inter-
pretado como un deseo de la Administracién de adaptarse
a los efectos del Presupuesto Base Cero.

(17) Asi, articulo 19 de la Ley de Presupuestos de 1982 y articulo
20 de la Ley de Presupuestos de 1981.
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Todo ello conduce a la conclusién de que en el informe
anual a remitir a las Cortes extensivo a la racionalidad en
la ejecucién del gasto publico basada en los criterios de eco-
nomia, deberd tener presente tanto la ejecucion por la Ad-
ministracién de la revisién de los programas de gasto como
la valoracién de ]a Memoria justificativa del coste y rendi-
miento de los servicios publicos (articulo 134 L.G.P.), que
corresponde realizar a la intervencién general en virtud del
articulo 5.°, namero 4, del Decreto 1.124/78.

B) Ejecucion de los programas de gasto

El nimero 2 del articulo 9.° de la Ley Organica plantea
los siguientes problemas:

— Qué se entiende por programa de gastos.
— Cuantificacién de los programas.

— Pluralidad de agentes.
a) En torno al concepto de «programanr.

El articulo 53, regla primera, apartado C), dispone que:
«Establecerdn un sistema de objetivos que sirva de marco
a su gestiéon presupuestaria, y de conformidad con ellos se
clasificaran los créditos por programas».

A nivel tedrico, programa seria un plan detallado para
cada servicio, donde se fijan los modos de actuar, medios
financieros y objetivos que se quieren alcanzar.

A partir de 1982, existia la obligacién por todos los Mi-
nisterios de presentar en paralelo, con el presupuesto finan-
ciero, el presupuesto por programas; y la documentacién
presupuestaria de estos ultimos era comun (por ejemplo, la
ficha de inversiones). Por otra parte, las disposiciones de
la Ley Orgéanica del Tribunal de Cuentas son aplicables di-
rectamente a la fiscalizacién de dicho ejercicio. Ello nos lleva
a concluir que la fiscalizacién de la gestién econémica del
ejercicio de 1982 tiene que tener como importante punto de
referencia la presupuestacién de programas realizado en pa-
ralelo con el presupuesto financiero, al menos en aquellas
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partidas que tengan plena correspondencia (inversiones y
transferencias). Para ello se deberia establecer los procedi-
mientos de contraste entre las hojas de mayor de gastos pu-
blicos con las correspondientes fichas de cuantificacién de
programas a fin de detectar las posibles desviaciones presu-
puestarias.

b) Cuantificacién de los programas

Hasta el ejercicio de 1984, la cuantificacién de los progra-
mas na tropezado con dos dificultades:

— Los créditos de personal se incorporan al presu-
puesto por cuerpos funcionariales y no por centros de
destino, y ordinariamente en el Servicio 01 de cada sec-
cién presupuestaria.

— Gran parte de los créditos de funcionamiento se
incluian en el Servicio 02 —Subsecretaria—, a excepcién
de los créditos del articulo 25, que normalmente se in-
cluyen en el correspondiente servicio.

En cambio, los créditos de inversiones y los de transfe-
rencias, sean de corriente o de capital, se encucntran presu-
puestadas en los servicios a que corresponden.

Por ello, y hasta le afio 1984, la cuantificacién de los
programas seria por el criterio de la afectacién, cuando exista
plena correspondencia con las dotaciones del presupuesto
tradicional, y por el criterio del reparto y consiguiente impu-
tacién, cuando no exista dicha correspondencia.

A partir del ejercicio de 1984 la cuantificacién de los pro-
gramas ha tenido el debido reflejo normativo en correspon-
dencia con la nueva estructura del presupuesto.

— Orden de 15 de noviembre de 1983, sobre contabi-
lidad de gastos publicos y que establece que en toda
documentacién contable se hara referencia al programa
de gasto afectado.

— Orden de 24 de julio de 1984, para los Organismos
Auténomos Administrativos con un capitulo de su cuenta
relativo al «desarrollo de los programas de gasto».
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Por ello, la cuantificacién es posible a través de un tra-
tamiento informatico de la contabilidad de gastos publicos,
mientras que el plan de contabilidad analitica, aprobado por
Orden de 20 de septiembre de 1983, presenta mayores pro-
blemas ya que en su articulado advierte que no hay plena
correspondencia entre dicha contabilidad y presupuestos por
programas (por ejemplo, en materia de inversiones que en
contabilidad analitica tiene el tratamiento de trabajos reali-
zados para el propio inmovilizado). Incluso el Subgrupo 95
—costes de los programas— tampoco se desarrolla en la
citada Orden ministerial.

¢) Pluralidad de agentes.

El analisis de la gestion financiera, a efectuar por el Tri-
bunal, segiin el articulo 9.°,2 de la Ley Orgénica, lleva apare-
jado, ademads, que el control de la actividad de sus agentes
supere la divisién sectorial impuesta en el articulo 4.° de la
vigente Ley Organica.

Este articulo impone una divisién del Sector Publico en
subsectores especializados. La forma de rendicién de sus cuen-
tas a nivel de desarrollo muchas veces reglamentario es
diferente, y la especializacién sectorial es plenamente correcta
a efectos de examen y comprobacion de sus cuentas (actividad
censora).

Ahora bien, cuando el Tribunal tenga que analizar la
gestién de los programas de gastos, puede encontrarse los
siguientes supuestos:

Programas de la Administracién del Estado en que inter-
viene el propio ministerio, un organismo auténomo adminis-
trativo y un organismo auténomo comercial.

Programas conjuntos de la Administracién del Estado, Co-
munidades Auténomas y Corporaciones Locales (asi, la res-
tauracion del patrimonio arquitecténico).

Aparte de estos programas que podriamos calificar de
financiacién inmediata mixta (pues, en el origen la gran mayo-
ria de los fondos provienen del Presupuesto del Estado y
que por proceso de transferencias los perciben los diferentes
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agentes), también hay programas en los que intervienen dos
o més Entes dentro de la misma categoria sectorial (posibles
programas conjuntos entre Comunidades Auténomas mediante
el mecanismo del articulo 145,2 de la Constitucidén) o entre
varios ministerios (18).

d) Consecuencias.

La fiscalizacién de la ejecucion de los programas de gasto
realizada por la Administracién necesita un modelo nuevo
que tenga presente:

— Los programas elaborados por los departamentos
ministeriales para alcanzar los objetivos propuestos.

— La cuantia de los mismos realizada bien por los
centros de gastos, bien a través de la Cuenta de Gastos
Publicos. '

— La recopilacién de informacién no vinculante pero
expresiva de los objetivos a alcanzar y sus realizaciones
(Memorias ministeriales, etc.).

— EI seguimiento dentro de los propios centros ges-
tores, a través de las oficinas presupuestarias.

— Conexidén entre los departamentos del Tribunal en-
cargados de la fiscalizacién de cuentas de los agentes en
los programas mixtos.

C) Andlisis de los programas de ingresos

Al llegar a este punto, es de justicia reconocer que la tra-
dicién del Tribunal ha sido dejarlos en el segundo plano,
pues la fiscalizacién o censura se volcé casi siempre en los
gastos presupuestarios.

(18) Una muestra muy significativa puede ser, en 1982, el programa
1705 «Actividades Portuarias», con unm presupuesto consolidado de
25.838,7 millones de pesetas y cuyos agentes son: El ministerio que
aporta 928,55 millones; Presidencia del Gobierno, 37,5 millones: el
Fondo de Compensacion Interterritorial, 3.776,3 millones, y Organismos
auténomos, 21.042,4 millones.
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Conviene inicialmente delimitar la funcién a desarrollar
por el Tribunal en esta materia excluyendo, en primer lugar,
las relaciones entre la Administracién y el contribuyente, que
en caso de discrepancia se sustanciardn a través de reclama-
cién econémico-administrativa, o la contencioso-administrativa
en su caso.

Por otra parte, al referirse el articulo 9.° a la ejecucién
de los programas de ingresos, y el articulo 13,1, a) «la obser-
vancia de las leyes reguladoras de los ingresos...», son indica-
tivos de la funcién a realizar.

Con referencia a la imposicién directa, la Reforma de 1978
ha provocado en el ciudadano una gran sensibilidad hacia los
temas fiscales, al temer que soportar una carga tributaria
superior a la de periodos anteriores. Por otra parte, en el
terreno de desarrollo reglamentario, la actuacién de la Admi-
nistracién, en uso de su potestad, no ha sido excesivamente
feliz, con profusién de normas de escaso periodo de vigencia
y con grandes dosis de desconcierto y consiguiente insegu-
ridad juridica (19).

La imposicién indirecta se encuentra pendiente de nueva
reforma por la introduccién del I.V.A., en Espaiia lo que
provocara no pocos desajustes; por otra parte, grandes par-
celas impositivas se encuentran en situaciéon de «cedibles» a
las Comunidades Auténomas; con lo cual la gestion fiscal ha
de quedar descentralizada.

La fiscalizacién del Tribunal, en esta materia puede ma-
nifestarse, en sus lineas generales en los siguientes aspectos:

— En la recaudacion efectiva de los derechos liquida-
dos. Ya en este sentido se pronuncié la Comision Mixta
Cortes-Tribunal de Cuentas; y sobre la base de las cuen-
tas de rentas publicas rendidas al Tribunal deberia ha-
cerse la oportuna evaluacién.

(19) Muestra deil desconcierto puede ser el desarrollo reglamentario
incompleto vy mutable del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, asi como las diversas interpretaciones de las deducciones de
la cuota a la unidad familiar.
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— En la reestructuracién de la gestién de ciertas tasas,
que realizan los Organismos Auténomos. Este tipo de tri-
butos deberian recaudarse a través de las Delegaciones
de Hacienda, en vez de realizarlo el organismo. Igual tra-
tamiento deberia tener la cuenta de ingresos de Correos,
que actualmente se gestiona mediante la adquisicién de
papel de pagos que precisan posteriormente un peritaje
a cargo de la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre ¢n
el Tribunal.

— En la supresion de impuestos afectados, tales como
el Impuesto de Menores, dotdndose los servicios por
medio de una consignacion ordinaria, y sin que la mayor
recaudacién sobre las previsiones dé lugar a nuevos pla-
nes de inversiones, mas en el deseo de agotar los recursos
presupuestarios que de establecer una planificacién ra-
cional que puede adolecer de imprevisién.

Estas consideraciones encontrarian su cauce a través del
articulo 14 de la Ley, y pueden justificarse por las cuantifica-
ciones de los ingresos deducidas del examen de las cuentas de
rentas publicas.

IV. REFLEXIONES FINALES

a) La actividad fiscalizadora del Tribunal se ha en-
tendido como delegada de las Cories Generales, no sola-
rnentc para el examen y comprobacién de la cuenta ge-
neral, sino también para las otras dos actuaciones, y
en concreto, para el informe anual. En este sentido la
Norma Sexta de las Mesas del Congreso y del Senado
sobre tramitacién de la cuenta general del Estado, sefiala
que «... si el resultado del acuerdo con las Cortes Gene-
rales... consistiera en la no aprobacion del informe del
Tribunal de Cuentas sobre la cuenta general del Estado,
se comunicara a este Tribunal a fin de que presente un
nuevo informe sobre la cuenta general del Estado de
que se trate». Quiza sea este uno de los argumentos mds
importantes que reafirme la funcién delegada de las Cor-
tes en la fiscalizacién del presupuesto.

b) La actividad fiscalizadora, con independencia de
que sus resultados cristalicen en memorias, informes o
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notas (articulos 12 y 13 de la Ley Organica), cumple,
ademads, la funcién de determinar la existencia de posibles
perjuicios a la Hacienda publica, para que, posterior-
mente, y en pieza separada, se inicie el correspondiente
juicio de cuentas, dentro de la funcién jurisdiccional.

¢) La fiscalizacién de la Administracién del Estado,
en su visién global, tiene su reflejo en el informe del
articulo 13, y hacia él se ha orientado el trabajo preferen-
cial del Departamento, en el deseo de eliminar el retraso
existente en la fiscalizacién de las cuentas; no obstante,
y por la via de los informes o notas pueden presentarse
ante las Cortes los resultados de fiscalizaciones especi-
ficas de direcciones generales o servicios, o incluso de
un Ministerio.

d) El analisis de gestién, a partir del ejercicio de
1982, debe contemplarse desde la perspectiva de ejecucién
de los programas de gasto, tomando como referencia los
presupuestos por objetivos, y valorando la gestién de
cada agente cuando sean varios los que concurran a un
mismo programa.
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I. CONSIDERACIONES PREVIAS

Las actuaciones de fiscalizacién del Tribunal de Cucntas
sobre los Organismos auténomos —que segiin el articulo 4.°, 1
¢) de la Ley Orgéanica 2/1982, de 12 de mayo (en adelante
L.O.T.C.) forman parte del sector piublico— pueden sinteti-
zarse 2n las siguientes:

a) Examen y comprobacién de la Cuenta General dol
Estado (articulo 10 de la L.O.T. C.).

b) Control de legalidad, eficiencia y economia (articu-
lo 9°1 de la L.O.T.C)).

¢) Control de ejecucion de los programas de ingresos
v gastos publicos (articulo 92,2 de la L.O.T.C.).

Por conocido resulta innecesario ponderar el caracter ex-
terno, permanente y consuntivo de la funcién fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas (articulo 2° de la L.O.T.C.).

El unico propdsito que se pretende con esta comunicacion,
es mostrar cémo se intentan llevar a cabo estas actuaciones
respecto a la actividad econémico-financiera de los Organis-
mos auténomos administrativos y los problemas e incerti-
dumbres que en la practica se plantean. Por ello, predominaran
las cuestiones sobre las soluciones y la reflexién sobre la
crudicion,
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il. EXAMEN Y COMPROBACION DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO.
CUESTIONES QUE SE PLANTEAN

El articulo 10 de la L.O. T.C,, desarrollando el parrafo 2.
del articulo 136, 1 de la Constitucidn, dice textualmente: «E]
Tribunal de Cuenias, por delegacién de las Cortes Generales,
procederd al examen y comprobacion de la Cuenta General
del Estado dentro del plazo de seis meses, a partir de la fecha
en que se haya rendido. El Pleno, oido el fiscal, dictara la
declaracién definitiva que le merezca para clevarla a las Ca-
maras con la oportuna propuesta, dando traslado al Gobierno».

Por otra parie, el articulo 13 de la misma ley es del si-
guiente tenor literal: «Uno. El informe o memoria anual que el
‘‘'ripunal debe remitir a las Cortes Generales, en virtud del
articulo 136, 2 de la Constitucién, comprenderd el andlisis de
la Cuenta General del Estado y de las demads del sector pu-
blico ...»

Finalmente, ¢l articulo 132,1 de la Ley General Presupues-
taria dice: «La Cuenta General del Estado se formara con los
siguientes documentos:

a) Cuenta de la Administracion General del Estado.

b) Cuenta de los Organismos auténomos administra-
tivos.

¢) Cuenta de los Organismos auténomos industriales,
comerciales, financieros y andlogos.»

En los textos transcritos subyacen, a mi juicio, varias
cuestiones, sobre las que conviene meditar.

En primer lugar, puede plantearse si sobre la Cucnta Ge-
neral del Estado, el Tribunal puede ejercer su funcion fisca-
lizadora en virtud de competencia propia o, en todo caso,
cualquier actuacion sobre el citado documento, se realiza por
delegacion de las Cortes Generales. Caso de admitirse como
hipotesis la doble competencia (propia y delegada) pareceria
légico pensar que el «examen y comprobacién de la Cuenta
General del Estado» a que se refiere el articulo 10, es diferen-
ciable, al menos desde un punto de vista legal, del «analisis
de la Cuenta General del Estado» a que se refiere el 13,
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realizandose aquél por competencia delegada y éste por com-
petencia propia; esta hipotesis podria explicar la misma se-
paracién en el articulado de la ley de los resultados de la
actividad fiscalizadora del Tribunal sobre un mismo docu-
mento.

Sea como fuere y al margen de la anterior consideracion
polémica, las preguntas basicas que pueden formularse en
torno a los textos legales anteriormentce citados son:

1.° ¢Sobre qué debe versar cl examen y comproba-
cion de la Cuenta General del Estado que, por delegacién
de las Cortes Gencrales, debc realizar el Tribunal de
Cuentas?

2.° ¢Cudl es ¢l contenido de la «declaracion defini-
tiva» y de la «oportuna propuesta» que deben dictarse
como consecuencia de tal examen y comprobacion?

3.° ¢Qué resultados deben incluirse como soporte de
la «declaracion definitiva» y cudles deben ser integrados
en el informe o memoria anual previsto c¢n el articulo 13?

Para dar una respuesta fundamentada a la primera pre-
gunta, hay que tener prescente la naturaleza de la Cucenta
General del Estado y el destinatario final de la misma, parti-
cularizando la argumentacién a la parte relativa a Organismos
auténomos, aunque es generalizable a toda la cuenta.

Dice el articulo 135 de la Ley General Presupuestaria que
«las cuentas a que se refieren los apartado b) y ¢) del nume-
ro 1, del articulo 132 de esta ley —transcrito anteriormente—
se formaran por la Intervencién General de la Administracién
del Estado con las cuentas de cada uno de los Organismos
auténomos y demas documentos que deban rendir al Tribunal
de Cuentas del Reino». De éste v de otros textos legales con-
cordantes se colige que la Cuenta General del Estado se forma
por agregacion de los datos contenidos cn las cucntas par-
ciales rendidas.

Por otra parte, los articulos 136 y 137 de la misma ley,

dejan patente que la Cuenta General del Estado es objeto de
rcmisién y no de rendicion y que su destino altimo son las
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Cortes Generales, sin que el actual marco legal derivado de la
Constituciéon y de la L.0O.T.C., haya invalidado estas carac-
teristicas; por el contrario, el hecho de que el examen y com-
probacion de la Cuenta General del Estado se realice por dele-
¢~cidon de las Cortes Generales, refuerza el argumento soore
el destino sefialado.

Az, pues, no parece que sea discutible que:

1. La Cuenta General del Estado es una agregacion
de cuentas parciales rendidas por los diversos cuenta-
dantes.

2. No es objeto de rendicidén y, por tanto, «stricto
sensu», no existe cuentadante de la misma.

3. Su destino sustantivo y final son las Cortes Gene-
rales.

Los dos primeros puntos inducen a pensar que dentro del
«examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado» no
deben considerarse incluidas las actuaciones que sobre las
cuentas parciales rendidas realiza el Tribunal de Cuentas por
su propia funcion [iscalizadora detentada por mandato cons-
titucional con el rango de drgano supremo.

¢Qué alcance podrian tener, en consecuencia, las actuacio-
nes de «examen y comprobacion de la Cuenta General del
Estado» previstas en el articulo 10? A mi juicio, el siguiente:

— Comprobacién de que los documentos que la in-
tegran son los previstos en la normativa vigente y se
presentan en la forma preceptiva.

— Comprobacién de que los datos contenidos en clla,
son fiel reflejo de los consignados en todas ¥ en cada
una de las cuentas parciales rendidas al Tribunal.

En definitiva, se trataria de verificar que la Cucnta General
del Estado recoge integra y fielmente la documentacién ren-
dida, sobre la que el Tribunal de Cuentas ha cjercido o ejer-
cera su funcién fiscalizadora y de cuyos resultados informar4,
por otra parte, a las Cortes Generales, en virtud del articu-
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lo 13; ello sin perjuicio, de restablecer, en su caso, el orden
juridico vulnerado, mediante el ejercicio de su funcion juris-
diccional.

Se cuestionaba, en segundo lugar, cual deberia scr el con-
tenido de la «declaracion definitiva» y de la «oportuna pro-
puesta» a que se refiere el tan citado articulo 10de la L. 0. T.C.

Siguiendo la linea argumental anterior, parcceria conse-
cuente pronunciarse estrictamente en la declaracion sobre los
resultados del examen y comprobacién rcalizada en los térmi-
nos defendidos anteriormente. Tal declaracién, que por cierto
es coincidente con la que se viene haciendo (1), parece insu-
ficiente para sustentar propuesta alguna (2). Podria ocurrir,
que siendo consistente la Cuenta General con las parciales que
la configuran y, por tanto, la declaracién favorable, las irre-
gularidades de las cuentas parciales fueran tales que la pro-
puesta tuviera que ser negativa, lo que exigiria, naturalmente,
su fundamentacién en la propia declaracién definitiva.

Para responder acertadamente a la pregunta que se viene
haciendo sobre el contenido de la declaracion delinitiva con-
vicne reflexionar un momento sobre su destinatario.

Ya se ha dicho que el destino final de la Cuenta General
del Estado —y, desde luego, de la declaracién definitiva— son
las Cortes Generales. ¢Qué funcién desarrollan las Cortes Ge-
nerales sobre tal documento? Sin duda la de control de la
accion del Gobierno (en este caso, accidén econémica), preve-
nida cn el articulo 66, 2 de la Constitucién. El resultado de tal
control se sustanciard en un acto parlamentario de aprobacion
o desaprobacidn que no es otra cosa que un juicio politico,
sin que tenga relevancia aqui el instrumento juridico utili-
zado (3).

(1) Aunque la declaracién definitiva correspondiente a la Cuenta
General del Estado de los afios 1978, 1979 v 1980 (aprobadas cn los
dos primeros afos y en proyecto el ultimo) presenta cicrtas dife
rencias accidentales, el texto nuclear es del siguientc tenor: «La Cuenta
General del Estado del aiio ...... , coincide, en sus cuantificaciones
cifradas, con las anotaciones figuradas en las respectivas cucntas par-
ciales rendidas a este Tribunal.»

(2) En las tres declaraciones emitidas no aparece propuesta alguna.

(3) El consejero de este Tribunal, sefior BuJipos, en su trabajo
«Reflexiones en torno a la funcién fiscalizadora del Tribunal de
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De ahi que no pueda ser ajeno a las Cortes Generales cual-
quier elemento de juicio que pueda aportarse para fundamen-
tar tal decisién parlamentaria, siempre que provenga de ins-
titucion id6nea; y ninguna mas idonea que el Tribunal de
Cuentas que es el «supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas
y de la gestién econdmica del Estado, asi como del sector pu-
blico» y que «depende directamente de las Cortes Generaless».

Asi pues, y aun sosteniendo que el «<examen y comprobacion
de la Cuenta General del Estado» realizado «por delegacion de
las Cortes Generales», tiene un alcance limitado, entendemos
que la declaracion definitiva debe recoger algo mas que los
resultados de tal examen y comprobacion, por no ser ello ju-
ridicamente inviable y por existir claras razones de convenien-
cia politica en que asi sea.

Ese «algo mds» a que se hace referencia, procederia de la
funcién fiscalizadora, ejercida con competencia propia por el
Tribunal de Cuentas, y se referiria fundamentalmente a los
siguientes extremos:

— Adecuacion de la Cuenta General del Estado a la
realidad economica-financiera, de la que pretende ser ima-
gen fiel»: lo que seria declarable por el Tribunal siempre
que tal cualidad fuera predicable dc las cuentas parciales
que integran aquélla (al menos en un numero estadisti-
camente significativo).

— Cumplimiento de la normativa financiera, recogida
basicamente en la Ley General Presupuestaria y en la Ley
de Presupuestos del afio de referencia.

Todo ello, a un nivel de generalidad propia de la funda-
mentacién del «juicio politico» a que esta destinada la decla-
racién. No interesa, a nuestro juicio, ni la pormenorizacion,
ni la casuistica, lo que no empece el tratamiento de los pro-
blemas con el nivel de desarrollo deseado, en el informe a que
se hace referencia cl articulo 13 de la L.O.T.C.

Cuentas» escribe: «La Cuenta General es aprobada a través de un
acto parlamentario de control, que no se materializa en norma legal,
en contra de lo dispuesto en el articulo 136 de la Ley General Presu-
puestaria, que exige la aprobacién por la Ley de la Cuenta General y
en contra de los principios contenidos en la Ley de Cuentas (o de
saldo).»
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Y con esta ultima atirmacién, se entra de lleno ¢n el
tercer problema planteado sobre qué resultados deben inte-
grarse en la declaracion definitiva del articulo 10 de la L. O. T. C.
y cudles en el informe o memoria anual del articulo 13,
dejando para mas tarde el caracter de la «oportuna propues-
ta» a que se refiere el primer articulo citado en este parrafo.

Como quicra que una definicién positiva del contenido de
la memoria anual de referencia, alargaria excesivamente csta
comunicacién, es preferible delimitarlo por exclusion. Si Ia
declaracion definitiva se constrifie al resultado del cxamen v
comprobacién —en el sentido restrictivo anteriormentc pro-
pugnado— y a las conclusiones mas generales sobre los aspec-
tos contables y legales obtenidos dc la funcién fiscalizadora
propia del Tribunal de Cuentas, en la mecmoria anual, se
recogerian todos los restantes resultados con un nivel sufi-
ciente de desarrollo, siguiendo ordenadamente todos y cada
uno de los apartados enumerados en el articulo 13 de la
L.O.T.C.

Seria necesario, por tanto, a mi juicio, que con caracter
previo al examen y comprobacion de la Cuenta General del
Estado correspondiente al ejercicio 1982, se establecieran
por el organo del Tribunal que proceda, los criterios que
deben aplicarse en torno a las tres cuestiones plantcadas.

Pareceria, finalmente, necesario concluir la declaracion de-
finitiva con la «oportuna propuesta» a que se refiere el ar-
ticulo 10 de la L. O.T.C. que seria, a mi entender, nada mas
y nada menos que la sugerencia en sentido positivo o nesza-
tivo que, a juicio del Tribunal, deberia tencr el pronuncia-
miento de las Cortes Generales sobrc la Cuenta General del
Estado, como «juicio politice» de la gestion econdomico-finan-
ciera del Ejecutivo.

11I. FISCALIZACION DE LEGALIDAD, EFICIENCIA/ECONOMIA Y EFI-
cAciA. CUESTIONES QUE SE PLANTEAN

Ya se ha dicho anteriormente quc el articulo 9° de la
L.O.T.C. establece con bastante precisién el marco legal de
las modalidades de control ejercido por el Tribunal de Cuen-
tas: en su apartado 1, las dec legalidad, eficiencia y economia
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y en su apartado 2, la de ejecucion de los programas de in-
gresos y gastos publicos que, como primera aproximacion, sc¢
identificard con el control de eficacia.

En realidad no existen perfiles definidos enire cstas dis-
tintas modalidades e, incluso, puede sostenerse justificada-
mente Ja reducciéon de iodo tipo de control en el ambito
piblico al de legzlidad, porque en él predomina la actividad
normada sobre la discrecional; no obstante, dado quc la
eficiencia y economia (e implicitamente la eficacia), quedan
establecidas a nivel de principios constitucionales de dificil
desarrollo para regular actos, parece posible e incluso con-
veniente mantener la distincion, al menos, entre centrol de
legalidad y control de eficiencia, eficacia y economia.

Aunque puede haber dudas sobre la sinonimia de las pa-
labras auditoria y fiscalizacién tanto en un analisis etimoldgico
como semantico, el uso que vienen hacicndo los profesionales
del control estd preduciendo un notable acercamiento del
significado de ambos términos (4), sin que, a mi juicio, haya
obstaculo para admitir su identidad.

Por ello, «mutatis mutandis» podrian admitirse para el
Tribunal de Cuentas los mismos tipos de auditoria quc, scgin
clasificacién por objetivos, aparecen en las «Normas de Audi-
toria del Sector Publico» elaboradas y publicadas por la
Intervencion General de la Administracion del Estado.

En dichas normas se distinguen: «Auditoria financiera»,
«Auditoria de cumplimicnto», «Auditoria de eficiencia y cco-
nomia» y «Auditoria de resultado de pregramas», facilmente
identificables con los tipos de fiscalizacion previstos en el
articulo 9.°, antes citado, sin que el hecho de que en él no se
contemple la primera modalidad (financiera) sea argumento
en contra. Y ello porque por una parte, como sostiene el con-
scjero sefior Bujidos (5) «la comprobacién de los cstados
financieros lleva implicito el control de la legalidad, y, por otra,
porque cn el sector publico, los principios basicos contables

(4) Vid. Jestis Uria VALIENTE, «Auditoria y fiscalizacion en ¢l Tri-
bunal de Cuentas. Especial referencia a las sociedades estatales». Quinto
Scminario de la Asociacion de Censores Letrados y Contables del
T:ibunal de Cuentas.

() Ver trabajo anteriormente citado.
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estdn sometidos a normas de obligado cumplimicento. Quiza,
por ello, aunque el articulo 9.° presente la sintesis de la fun-
cién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, hay otros articu-
los de la L.O.T.C., tales como el 11, 13 y, particularmente,
el 23 («A la Seccién de Fiscalizacion corresponde la verifica-
cion de la contabilidad de las Entidades del sector publico y
el examen y comprobacién de las cuentas que han de someterse
a la fiscalizacion del Tribunal»), en que se establece explicita-
mente la modalidad financiera o contable del control.

Es ampliamente compartida la agregacion de las distintas
modalidades fiscalizadoras o de auditoria en dos:

— Financiera o contable, que en el sector ptblico por
el énfasis legal, podria denominarse de regularidad.

— Operativa o de gestion.

La primera modalidad senalada, intenta llevarse a cabo
por las Divisiones del Departamento Segundo que tienen atri-
buida la fiscalizacién de los Organismos auténomos adminis-
trativos de la siguiente manera:

En primer lugar, y con caracter exhaustivo, se aplica a
todas las cuentas rendidas el programa denominado «Revisién
de Cuentas», cuya unica finalidad es verificar la correccién
aritmética y consistencia interna de las distintas partes v
agrupaciones de la cuenta, los enlaces con ¢l ejercicio anterior
y la conformidad con la documentacién complementaria apor-
tada (relaciones de ingresos y pagos, de acreedores y decudores,
expedientes de modificacion de crédito, etc.). Se concluye,
claborando un balance diferencial referido a 31 de diciembre
del afio de que se trate respecto al anterior, reconvirtiendo
los datos de la cuenta administrativa a una forma de presen-
tacién maés inteligible y de automatismo comprobatorio.

En segundo lugar, y mediante procedimiento de muestreo,
se realiza lo que se ha denominado «revisién de documentos
justificativos», en que, previa peticion de los mismos a los
organismos —toda vez que los documentos basicos (manda-
mientos de ingreso o pago, soportes de autorizaciones o con-
traidos, etc.) no son eviados de oficio al Tribunal— se com-
prueba su conformidad con las cuentas y con las normas
financieras.
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En tercer lugar, se realizan «investigaciones especiaies»
en torno a aquellas dreas en que existen indicios de anoma-
lias generalizadas (por ejemplo, tesoreria), solicitando a los
organismos la documentacién pertinente.

Todas estas actuaciones se llevan a cabo en ¢l propio Tri-
bunal, y se consideran necesarias en atencién a las siguientes
razones:

1.* Por la amplitud de las mismas, dificilmente con-
seguible mediante las fiscalizaciones «in situ» (o audito-
ria en el sentido usual) dado el alcance normal de las
mismas y el gran nimero de Organismos auténomos ad-
ministrativos (121 en cl ejercicio 1980).

2 Porque determinan un permanente contacto con
todos los organismos, lo que crea una saludable presen-
cia del Tribunal de Cuentas en ellos, con un efecto pre-
ventivo de control facilmente colegible.

3" Porque la comprobacion formal v documental e¢s
via adecuada para controlar la regularidad del ingreso
y gasto publicos.

4" Finalmente, porque vevidencia casos de organis-
mos especialmente deficientes en su gestion, sirviendo,
por tanto, estas revisiones, como criterio basico de selec-
cién para la cjecucion de auditorias de alcance amplio.

Estas razones no son obice para admitir la insuficiencia
dc tales actuacioncs fiscalizadoras, toda vez que no garantizan
que los datos contenidos en las cuentas sean veridicos y re-
gulares, por cuanto pueden existir en la realidad operaciones
no reflejadas en cuentas (por ejemplo, compensaciones inde-
bidas de ingresos y gastos) cuvo conocimiento no puede obte-
nerse por tales vias. De ahi que seamos firmes partidarios
del ejercicio de las llamadas «fiscalizaciones in situ», como
culminacién del procedimiento fiscalizador del Tribunal de
Cuentas.

En relacién a la auditoria operativa o de gestién, la pri-
mera constatacién que puede hacerse es que se habla mucho
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de ella, se conoce poco y se cjecuta menos en la actual fase
de desarrollo de estas técnicas en nuestro pais.

No se pretende, en manera alguna, disertar, ni atn supci-
ficialmente, sobre el contenido de tal modalidad de audiioria,
entre otros motivos porque otros mas cualificados que cste
comunicante ya lo han hecho con anterioridad ¢n el maico
de cstos seminarios (6). Sin embargo, deben dedicarse, al
menos unas lineas, para destacar los condicionantes que
exisien en la actualidad para hacer operativo esie tipo de
fiscalizacién en el sector publico, y, en particular, en los Or-
ganismos auténomos administrativos, sin olvidar que su obje-
tivo no es otro que evaluar la eficiencia, economia y cficacia
de la gestion.

Sin entrar cn disquisiciones sobre ¢stos (res idrminos —de
los que puede encontrarse una acertada definicion ¢n un
trabajo del conscjero seiior Suarez (7)—, lo cicrto es que su
evaluaciéon comporia:

— La existencia, ccnocimiento y medicion de unos
objetivos.

— La existencia, conocimicnto v medicion de unos
medios destinados a alcanzarlos.

— El conocimiento preciso de los proccses produc-
tivos y/u organizativos que relacionan objetivos con
medios.

Su trasunto econdmico-previsional bisico seria el presu-
puesto por programas y su instrumento adecuado de medicion
e imputacidén, la contabilidad analitica.

Tenicndo en cucnta cstas consideraciones es facil compren-
der qué condicionantes cxisten para abordar con éxito cual-
gquier actuacién de auditoria operativa en los Organismos
auténomos administrativos. Entre ctreos serian los siguientes:

(6) Ver trabajo citado del scior Uria VALIENTE.

(7) Ver «El control de economia, eficiencia y eficacia en la Cons-
itucién v en la Ley Organica del Tribunal de Cuentas». Servicio de
Publicaciones del Tribunal de Cucntas, 1984.
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a) Las dificultades objetivas derivadas de la natura-
leza cualitativa de los servicios publicos, cuya medicién
resulta, en muchos casos, dificil o imposible.

b) La falta de presupuestos por programas y conta-
bilidad analitica (e incluso patrimonial), que impide el
conocimiento de los objetivos a alcanzar v su relacién
con los medios.

¢) La falta de personal idéneo y con preparacion
adecuada en aquellos casos en que la naturaleza de la
actividad del organismo requiere conocimientos especia-
les. No puede criticarse una organizacion si no sc tiene
un perfecto conccimiento de la misma; y como quiera
que se critica algo en relacién a un modelo ideal, decbe
poseerse el modelo, lo que es tanto como decir quc es
necesario ser experto en la materia de que se trata.

Todos estos condicionantes han inducido a evitar la audito-
ria operativa en la fase actual del Tribunal de Cuentas, por
lo que respecta a los Organismos auténomos administrativos;
solo esporddicamente, cuando aparccen claros defectos de
organizacién o manifiestas deseconomias son objcto de de-
nuicia.

Cuando la remocion de los obstaculos sefialados en b) sea
una realidad, podran iniciarse actuaciones serias de auditoria
operativa, a cuyo efecto, ¢l Tribunal de Cuentas debera contar
en muchas ocasioncs con la colaboracion de expertos. Los
resultados de la auditoria operativa, en todo caso, por la
indudable carga de subjetivismo que llevan consigo, son casi
sicmpre polémicos. Ello induce a pensar que, sin descartur
esta modalidad de control, debe aplicarse limitadamente y
con extremada cautela.

Resta finalmente, aunque con brevedad, enunciar las difi-
cultades e incertidumbres que se presentan cn el quehaccr
diario v cue, a nuestro juicio, deberian despejarse por lcs
6rganos compctenies del Tribunal. Cabria citar entre ellas:

a) Procedimientos, naturaleza y efectos de los reque-
rimientos del Tribunal en la fase de fiscalizacion.
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b) Procedimientos de relacién y coordinacion entre
los érganos fiscalizadores y jurisdiccionales del Tribunal.

c) Ausencia de normas de auditoria propias que
definan, caso de existir, las diferencias y peculiaridadcs
de las auditorias del Tribunal de Cuentas respecto a las
de otras instituciones. En particular:

— Alcance temporal recomendable en la auditoria pri-
mera que se realiza en un organismo auténomo.

— Utilizacion de revision exhaustiva versus técnicas
de muestreo en los casos en que sc cbserven irregula-
ridades y periodo de revisién en este ultimo caso.

— Posibilidad de utilizacién de documentacién rela-
tiva a cuentas pendientes de rendicion, v en funcion de
ello, ultimo afo a auditar.

— Posibilidad o no de proponer, o, en su caso, orde-
nar ajustes y alcance de los misinos.

— Aceptacién o no de niveles de materialidad en su
doble dimension de examen e informe.

— Grado de soporte documental, a efectos de actua-
cion jurisdiccional, en los casos en que existan indicios
de responsabilidad contable.

— Estructura, contenido y grado de desarrollo de los
informes.

— Estructura, contenido, momento de claboracion v
soporte documental de las llamadas «piezas separadas».
Criterios de separacién y acumuiacion.

Presumiblemente, algunas de las cuestiones aqui plantea-
das, quedaran resueltas en la futura Ley de Funcionamiento,
pero muchas otras tendrdn que ser objeto de regulacién
interna por el Tribunal para conseguir un elevado grado de
eficiencia y uniformar los criterios dc actuacién de los diver-
sos departamenlos.



IV. CONCLUSIONES

1> Necesidad de que por los érganos competentes
del Tribunal se establezcan los criterios aplicables a las
cuentas corrcspondientes a los ejercicios 1982 y siguien-
tes, en que es de plena aplicacién la L. O. T. C., sobrc las
tres cuestiones siguientes:

— Alcance del examen y comprobacion de la Cuenta
General del Estado que, por delegacién de las Cortes
Generales debe realizar el Tribunal de Cuentas, en virtud
del articulo 10 de la L.O.T.C.

— Contenido de la «declaracién definitiva» y «opor-
tuna propuesta», previstas en el mismo articulo.

— Separacion de resultados entre la declaracion de-
finitiva del articulo 10 y el informe anual del articulo 13.

22 La opcion sostenida sobre las tres cuestiones
planteadas es la siguicnte:

— El alcance cuestionado, debe limitarse a verificar
que la Cuenta General se presenta en la forma preceptiva
y que los datos contenidos en ella son conformes con los
que aparecen en las cuentas parciales rendidas al Tri-
bunal que la integran.

— El contenido de la declaracién definitiva debe
consistir en el pronunciamiento sobre los resultados de
tal examen y comprobacién y sobre las conclusiones ge-
néralisimas derivadas de la funcién fiscalizadora ejercida
con competencia propia por el Tribunal. Por tanto, la
declaracién por su propia naturaleza debe ser breve, y
desde luego terminar con la propuesta favorable o des-
favorable que se deduce de la declaracién.

— Todos los demads resultados de la actividad fisca-
lizadora y jurisdiccional del Tribunal, expuestos siste-
maticamente, deben incluirse en el informe anual previsto
en el articulo 13.

3. La auditoria de gestién, como tal, presenta en la
fase actual unos condicionantes que la hacen desaconse-



jable —excepto en casos esporadicos y con alcance muy
limitado— al mecnos en ¢l Sector de Organismos auto-
nomos administrativos.

4* En cl desarrollo de los trabajos de fiscalizacion
se presentan dudas ¢ incertidumbres que deben ser re-
sucltas por los organos competentes del Tribunal me-
diante reglamentacion interna, tanto para conseguir una
mayor eficiencia en el trabajo, como para uniformar cri-
terios entre los distintos departamentos del Tribunal.
Entre ellas cabe cestacar:

a) Procedimientos, naturaleza juridica y efectos de
los requerimientos del Tribunal.

b) Procedimicntos de relacién y coordinacion entre
los organos [iscalizadores y jurisdiccionales.

¢) Normas dc auditoria y fiscalizacién aplicables por
el Tribunal, cuya nccesidad se deduce de la existencia de
peculiaridades cn sus actuaciones que pueden hacer ina-
plicables las normas de otras instituciones de control.
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I. INTRODUCCIUN

La existencia de una normativa especial sobre la contra-
tacién de material militar en el extranjero venia exigiéndose
como consecucncia de los programas y planes para la moder-
nizacion de las Fuerzas Armadas y su correcta operatividad.

Hasta el aiio 1977, el procedimiento para la contratacion
en ¢l extranjero del material militar era el establecido por
¢l Decreto 3.637/65, de 25 de noviembre, modificado por De-
creto 2.990/68, de 7 de diciembre, sobre contratos de obras,
servicios v suministros que se celebren en el extranjero. Di-
chos preceptos no coincidian con las exigencias adquisitivas
establecidas por la Ley 32/71, de 11 de julio, sobre moderni-
zacion de las Fuerzas Armadas.

La especialidad de esta contratacion requeria de un pro-
cedimiento 4gil y que amparara las particulares caracteristi-
cas y condiciones que exigen las adquisiciones de material y
tecnologia militar, confidencial unas veces y urgente siempre.

Para hacer frente a esta realidad, sc plantea la necesidad
de dictarse una norma adecuada, que regule la materia, ini-
cidndose el proceso normativo con la elaboracion de un pro-
yecto, en el cual se trataba la contratacién en base a las
diferentes modalidades que la misma presentaba en aquellos
momentos.

Asi, el procediniiento de los expedientes de contratacion
de material militar a los Estados Unidos revestia el caracter

de modelo. al que deberian acogerse analdgicamente ¢l resto
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de los contratos que sc celebraran con otros Gobiernos, en-
tidades u organismos oficiales y empresas privadas extran-
jeras. En dicho proyecto se regulaba la tramitaciéon de las
contrataciones, con una concrecién sistemdtica, digna del
elogio.

No obstante, el expresado proyecto no llego a ver la lug,
transforméandose su contenido en una norma, que si bien re-
gula singularmente este tipo de contralacién, lo realiza de
forma generalizada, fruto de la conveniencia de contar con
un marco juridico que amparase las previsiones de futurc
en el campo de la contrataciéon de material militar, como
consecuencia de nuestra situacion politica y militar en los pla-
nes occidentales.

El resultado ha sido una norma carente de concreciones,
que motiva la existencia de dudas interpretativas y criterios
poco uniformes entre los multiples 6rganos gestores respon-
sables de estas contrataciones en la Administracion militar,
en base a su peculiar estructura orginica vy de las facultades
dclegadas en materia de contratacién administrativa.

Si a ello anadimos la circunstancia de que dicha norma,
al Real Decreto 1.120/77, de 9 mayo, fue promulgado con
anterioridad a la creacién del Ministerio de Defensa, por Real
Decreto 1.558/77, de 4 de julio, vy de su posterior y obligada
reestructuraciéon, se comprende que su texto no se acomode,
debidamente, con las exigencias actuales que requieren las
nccesidades y gestion de la Defensa Nacional.

Correspondiendo al Tribunal de Cuentas controlar con es-
peciales notas caracteristicas esta contratacién y la correcta
aplicacién de los fondos publicos destinados a la misma, coino
mds adelante se expondrda, ha parecido convenicnte al comu-
nicante hacer unas reflexiones personales sobre esta materia,
indicando los temas que se plantean a la hora de practicarsc
el control y esbozando las posibles correcciones de las defi-
ciencias encontradas.

II. NORMATIVA APLICABLE

Real Decreto 1.120/77, de 9 de mayo, por el que sc¢ regula
la contratacién de material militar en el extranjero.
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Orden Ministerial de 16 de junio de 1978, que desarrolla
el decreto anterior,

La normativa citada regula los contratos de adquisiciones,
suministros, construcciéon y reparacién de materiales ¢ ins-
talaciones, asi como la prestacién de servicios y asistencia
técnica, destinados a cubrir las necesidades de la Defensa Na-
cional, que se formalicen entre la Administraciéon militar y
un gobierno, organismo publico o empresa privada extran-
jera.

Establecc el Real Decreto 1.120/77, como sistema de ad-
judicacion de los contratos, el de la contratacion directa, ca-
lificando a todos los expedientes de urgentes, sin el requisito
de la previa declaracién ministerial.

Autoriza cuantas formas de relacién contractual secan con-
secuencia de los tratados y acuerdos establecidos por nuestro
Estado con otros Estados extranjeros, asi como las derivadas
de las normas y usos vigentes en el comercio internacional,
todo ello basado, tanto en las peculiaridades propias del ob-
jeto dc los contratos, que no estan dentro del trafico usual
del comercio, como por la naturaleza del contratista.

Fija la competencia en orden a la fiscalizaciéon previa del
gasto por parte de la Intervencién General de la Administra-
cion del Estado o de la Intervencién General del Ministerio
de Defensa o de sus Cuarteles Generales, segiin a quien corres-
ponda la aprobacién del gasto en virtud de las facultades de-
legadas en materia de contratacién administrativa.

Se autoriza como norma general el sistema de pagos «a
justificar» como consecuencia de la necesidad de situar di-
visas en el exterior para poder hacer frente a las obligaciones
contraidas con contratistas ecxtranjeros, disponiéndose que
su justificacién definitiva se realice una vez terminado el con-
trato, origen de los pagos efectuados.

Como puede observarse, se ha dotado al procedimiento
contractual de los mecanismos de agilidad precisos para ac-
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tuar con la eficiencia que requieren las adquisiciones de ex-
clusivo interés militar en el campo internacional.

Si bien estas condiciones de eficacia quedaron en el Real
Decreto 1.120/77 suficientemente establecidas, el principio de
garantia del gasto pablico, remarcado en su exposicién de mo-
tivos, resulté escasamente patcntizado en la parte dispositiva
y dificilmente facilitado como en la practica se ha demostrado.

La Orden Ministerial de 16 de junio de 1978 pretendié
acomodar el Real Decreto 1.120 a la nueva Administracion
militar, al desarrollar sus normas y al mismo tiempo aclarar
las dudas ya surgidas en la aplicacién de aquél.

Fue la Intervencién General del Ministerio de Defensa quien
en el tramite de informe previo a la aprobacién de la Orden
Ministerial, hizo constar la conveniencia de que la garantia
del gasto publico fuese salvaguardada en toda su extension
mediante la expresa presencia en su texto del Tribunal de
Cuentas, como destinatario final de los datos e informacion
sobre los contratos adjudicados conforme a csta normativa.

De esta manera, la Orden Ministerial que desarrolla cl
Real Decreto 1.120/77, dispone que todas las normas y con-
diciones de venta, debidamente traducidas y acompaiiadas de
los informes reglamentariamente fijados, deben remitirse por
los 6rganos gestores al Tribunal de Cuentas.

Igualmente la Orden Ministerial de 16 de junio de 1978
establece que la comunicacién e informacién anual sobre el
estado de situacién de los expedientes de contratacién trami-
tados con arreglo al Real Decreto 1.120/77, deben ser remi-
tidas al Tribunal de Cuentas por la Intervenciéon General del
Ministerio de Defensa.

T1I. EL CONTROL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS FEN ESTA
CONTRATACION

1. Caracteristicas

Como consecuencia de las funciones fiscalizadoras estable-
cidas en el articulo 11, a) de su Ley Organica, el Tribunal de
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Cuentas debe ejercer el control de los contratos de material
militar en el extranjero, sobre la total ejecucion y termina-
cion de los mismos.

En virtud de las especiales caracteristicas estableccidas en
la normativa reguladora de este tipo de contratos, y particu-
larmente por venir fijado en el Real Decreto 1.120/77 el sis-
tema de contrataciéon directa como forma de adjudicacion
de los contratos, asi como por la calificacién de urgentes para
todos los expedientes, el control en esta fase inicial del pro-
ceso contractual, normalmente, no plantea problemas en or-
den a su legalidad.

Por el contrario, es en el resto de las fases hasta la total
terminacion del contrato donde el Tribunal de Cuentas tiene
encomendado un control especialmente importante, que debe
ser ejercido exhaustivamente en base a las contingencias va-
riadas que sc pueden producir durante la vigencia de los con-
tratos, asi como por los diferentes criterios utilizados en su
tramitacion por parte de los gestores competentes de la Ad-
ministracién militar.

2. Realizacion

En un intento de facilitar este control a realizar por el
Tribunal, pasamos a exponer las exigencias y criterios fis-
calizadores que se consideran mas adecuados para que cl con-
trol alcance su mayor eficacia, diferenciados segun las fases
en las que dicho control se realiza.

A) La remisién de normas y condiciones de venta al Tri-
bunal de Cuentas, que establece el Real Decreto 1.120/77 y
la Orden Ministerial de 6 de junio de 1978, debe realizarse
de forma inexcusable por parte de los érganos gestores.

El conocimiento previo del marco juridico en el cual se
van a ejecutar los contratos suscritos, resulta imprescindible
para el proceso fiscalizador posterior de los fondos publicos
utilizados y particularmente por causa de la frecuente pre-
sencia de contratos de duracién plurianual, la realizacion de
pagos parciales con cargo a créditos presupuestarios de dife-
rentes ejercicios econémicos, asi como por las modificacio-
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nes que de los bienes contratados pueden llegar a producirse
como consecuencia de los avances tecnolégicos de los mate-
riales objeto de los contratos y del interés militar de los
mismos.

Por ello, la falta en el cumplimiento de dicha remision
plantea serias dificultades desde el inicio de la actuacidn fis-
calizadora al desconocer el Tribunal los datos esenciales de
las obligaciones contraidas por los contratantes.

B) La forma de verificar los pagos derivados de los con-
tratos suscritos precisan de una adecuada clarificacion para
hacer desaparecer la falta de unidad de criterios todavia exis-
tente.

El sistema adecuado para efectuar los pagos en el exterior
de las adquisiciones de material militar es el de «Previo in-
greso directo», que equivale a la fase contable «OP», pudiendo
utilizarse tanto en sus dos vertientes de «en firme» y de «a
justificars.

Los documentos contables OP en firme solo podran cx-
pedirse cuando concurran los siguientes requisitos:

1. Contrato totalmente terminado.
2. Recepcioén definitiva efectuada.

3. Importe del contrato estipulado en una cantidad
fija en moneda nacional.

4. Que los pagos se efecttien a través del Banco de
Espana.

Autorizando el gasto se formula el correspondiente OP,
con cargo a las cantidades ingresadas en las cuentas oficiales
del organismo proponente, solicitindose del Banco de Es-
pafia la situacién de divisas.

En todos los demds casos, las vertientes a utilizar es la
de OP a justificar, tal y como viene a establecer de general
el artfculo 7.° del Real Decreto 1.120/77.

En estos supuestos, ingresadas las cantidades libradas en



las cuentas oficiales del Banco de Espafia se solicita de la
Banca privada la apertura del correspondiente crédito docu-
mentario, quien situard las divisas, previo aval del Banco de
Espaifia, con cargo a la tesoreria procedente de las cuentas
de pagos «a justificar» del organismo proponente, de acuerdo
con el escrito de la Direccién General del Tesoro de 23 de
marzo de 1979.

C) La justificacion de los pagos realizados plantea, en
la practica, las mayores dificultades del proceso de control
de este tipo de contratacion. Las lagunas de la normativa a
este respecto y las diversas interpretaciones de la misma pro-
vocan la existencia de criterios diferentes, situacién que con-
viene clarificar, a fin de que la fiscalizacién se efectiie me-
diante procedimientos similares para toda la contratacién en
cl extranjero con independencia del ejercicio de que se trate.

Primeramente es preciso dejar cstablecido que la justifica-
cién de los pagos en el extranjero efectuados previo ingreso
directo, tanto mediante documentos contables OP como OPJ,
seguiran las mismas vicisitudes que los expedidos para pagos
en territorio nacional.

El plazo de rendicion para los pagos «en firme» sera el
de un mes, y para los pagos realizados mediante libramien-
tos «a justificar» sera la de un afio, a partir de la terminacién
del contrato, en base a lo dispuesto en el articulo 7.° del Real
Decreto 1.120, consecuencia del caracter genérico otorgado a
la autorizacién prevenida en el articulo 79 de la Ley General
Presupuestaria.

La documentacién que debe acompafiarse, con caracter de
definitiva, es la siguiente:

a) La emitida por el Banco de Espafia acreditativa
de la situacién de divisas a favor del contratista.

b) Recibo oficial del contratista.
c) Justificacién de la inversién, mediante:

— Documentos emitidos por el Gobierno o en-
tidad extranjera acreditativas de la transferencia de
propiedad.
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— Reintegros etectuados por devoluciones o in-
cidencias del contrato.

— Recepcién del material.

— Intervencién de la inversién de cantidades.

Habida cuenta de que en numerosas ocasiones la vigencia
de los contratos tiene duracién plurianual, es conveniente ar-
bitrar un sistema de justificacién provisional, que palie el
retraso en la justificacion definitiva de la inversion efectuada.

El Cuartel General del Ejército del Aire tiene establecido
en este sentido una mecanica original, fruto de una interpre-
tacion amplia del Real Decreto 1.120, que debe considerarse
como ejemplo a imitar por el resto de los gestores del Mi-
nisterio de Defensa, pues facilita de forma importante el pro-
ceso del control y permite simplificar la definitiva justifica-
cion.

Consiste dicha mecanica en desglosar en dos fases la ren-
dicién de las cuentas justificativas de los OPJ.

La primera de ellas se realiza en el plazo de tres meses
establecido en el articulo 79,3 de la Ley General Presupucs-
taria mediante la rendicién al Tribunal de una cuenta acom-
paiiada de la documentacion emitida por el Banco de Espafa
acreditativa de la situacién de divisas a favor del contratista
y, en su caso, liquidacién de los gastos sufragados por la Ban-
ca privada.

La segunda se verifica en el plazo del afo desde la ter-
minacién del contrato con los documentos que acrediten la
inversidon realizada como consecuencia del mismo.

Bien sea éste el sistemna que se adopte como general para
toda contratacién de material militar en el extranjcro, bicn
cualquier otro, el objetivo que debe alcanzarse es aquel que
permita al Tribunal de Cuentas un conocimiento permanente
de la inversién realizada y de la situacién temporal de todos
los contratos en vigor.

Para ello, en los pagos a justificar seria deseable que se
observaran las siguientes reglas:
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1.* Para los contratos en los que la inversién se rea-
lice mediante pagos parciales, éstos deben justificarse
en el plazo de tres meses desde que se situaron las di-
visas mediante la documentacion relativa al contravalor
de las divisas y recibo correspondiente del contratista.

La expresada documentacién servira para efectuar la
data en la contabilidad del habilitado o pagador hasta
la justificacién definitiva de la inversion.

2. El altimo pago se justificara anialogamente, inclu-
yéndose ademas la relacién de pagos a cuenta efectuados
con anterioridad con cargo al contrato y la justificacién
de la inversion, todo ello en el plazo de un afio, contado
a partir de la situacién de las divisas.

3.* Si el pago fuese tnico, por el total estimado ca
el contrato, la justificacién se realizara conforme al pun-
to anterior, aunque puede admitirse la justificacién de
la inversidon conforme se vaya efectuando la recepcién
del material o servicio contratado.

La comprobacion de la inversién, que debe significar la
terminacién del contrato, debe ser efectuada normalmente en
el lugar donde se efectie la transferencia de la propiedad y
entrega del material contratado, haciéndose constar, en su
caso, que el mismo se recibe sin perjuicio de los resultados
del examen y pruebas a que hubiere lugar, a cuyos efectos
rige la garantia establecida.

D) Para el permanente conocimiento de este Tribunal,
sobre los expedientes en vigor tramitados conforme al Real
Decreto 1.120/77, tiene especial significacion la correcta re-
misién al mismo de la comunicacién anual establecida en el
articulo 10 y que debe comprender los datos necesarios sobre
la situacién real en que se encuentran y, particularmente, la
identificacion del contrato, su importe cstimado en divisas y
gasto autorizado en pesetas, remision de fondos realizadas,
constancia de las inversiones justificadas o pendientes de jus-

tificar y saldos provisionales y definitivos por cierre del con-
trato.
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IV. CoNCLUSION

Este tipo de contratacién, por su importancia econdmica
presupuestaria y su creciente realizacion, requiere de una
fiscalizacion detallada y permanente. Para ello, debe conse-
guirse que los 6rganos gestores y los responsables de la jus-
tificaciéon de los gastos cumplan con las obligaciones estable-
cidas, de forma especialmente rigurosa, y, muy particularmen-
te, en orden a remitir al Tribunal de Cuentas toda la infor-
macion, datos y documentos, que se deriven de los contratos
suscritos.

Asimismo debe conseguirse la unificacion de criterios en-
tre todos los 6rganos gestores del Ministerio de Defensa, con
competencia en esta contratacién, para la utilizaciéon de un
procedimiento idéntico hasta la terminacién de los contratos,
que evite actuaciones y, en consecuencia, pueda realizar su
fiscalizacion de forma puntual y correcta.

Con ello, este Tribunal, mediante un permanente conoci-
micnto de los fondos publicos comprometidos y aplicados,
pucde establecer y aplicar las técnicas de fiscalizacion que
considere mas oportunas para asegurar la garantia del gasto
publico derivado de la contratacién de material militar en
¢l extranjero.
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I. IDEAS PREVIAS

El Sector Publico se configura como una organizacién con
caracteristicas especiales que determinan y condicionan de for-
ma especifica su sistema de control. Dichas caracteristicds
resumidamente son:

a) Su especial organizacién juridico-administrativa, rela-
cionada con la dinamica centralizacién-descentralizacién. En
este sentido se destacan dos lineas de descentralizacién, la
territorial y la institucional, cuya finalidad es conseguir una
mayor eficacia en la actuacién publica.

De acuerdo con la linea de descentralizacién territorial
el Estado se estructura en tres niveles principales: Adminis-
tracién Central, Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales.

Con respecto a la descentralizacién institucional del Es-
tado se configura en Entes de naturaleza juridica diversa: Mi-
nisterios, Organismos Auténomos Administrativos, Organis-
mos Auténomos Comerciales, Industriales, Financieros o ana-
logos y Sociedades estatales.

b) El caracter de publico que tienen la gran mayoria
de los bienes que se producen.

Para este tipo de produccién no rigen los objetivos de
control econémico que se aplican a un bien privado desti-
nado a intercambiarse en el mercado y que en ultima ins-
tancia viene dado por el beneficio o pérdida que se ocasio-
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na en su produccién y posterior venta. Este indice de control
no se da en el Sector Publico administrativo y sélo matizada-
mente en el Sector Publico empresarial.

¢) Adecuacién de sus actuaciones a los principios cons-
titucionales que rigen la gestién publica: legalidad, eficacia
y economia.

Antes de comenzar con el analisis del sistema de control
de la actividad econémico-financiera publica, se pueden se-
nalar algunas ideas previas que sirven de referencia para su
estudio.

Una primera idea de caracter general es que el control
debe considerarse no como un fin en si mismo, sino como
un instrumento de ayuda y apoyo a la gestién publica. En
toda estrategia de implantaciéon o modificacién de sistemas
de control debe estar presente lo anterior.

Por otra parte es necesario resaltar la absoluta necesi-
dad de implantar sistemas de control administrativo, deri-
vada del caracter publico de los bienes producidos, que hacen
inadecuados e impropios otros indicadores de control eco-
nomico.

Otras ideas que deben tenerse en cuenta en el estudio
de un sistema de control financiero pdblico se derivan de la
organizacién juridico-administrativa del Estado, en la doble
vertiente, ya sefialada, territorial e institucional.

La descentralizacién territorial debe vincularse en el as-
pecto del control al principio de coordinacién. Este princi-
pio permite que el control se estructure de manera que los
procedimientos y técnicas aplicables en los diferentes dmbi-
tos sean homologables y uniformes. Esta uniformidad se
conseguiria mas eficazmente mediante la elaboracién de me-
todologias comunes, en cuyo estudio y aprobacién deberan
participar las diferentes instituciones y personas directamen-
te interesadas en el tema.

Por otra parte el principio de coordinacion tiende a faci-

litar la cooperacién e intercambio de experiencias entre los
diversos organismos de control.
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La descentralizacion institucional se debe vincular al prin-
cipio de especialidad, lo que significa que, aunque los princi-
pios basicos de un sistema de control sean permanentes, su
aplicacién concreta debe adaptarse a las peculiaridades y ca-
racteristicas de los diversos tipos de Entes que operan en el
Sector Publico. Se comprende que un sistema de control di-
sefiado para una empresa publica no puede ser igual al que
propondria para un Ministerio de caricter administrativo.

Para la efectiva aplicacion del principio de especialidad
es necesario que el Estado se estructure adecuadamente, de
acuerdo con principios organizativos que faciliten el logro
de una eficaz gestién publica.

Por ultimo, interesa destacar la distincién entre el con-
trol politico de la actividad econémico-financiera ptblica y
el control técnico o profesionalizado que es el objetivo de
este trabajo.

El sistema de control financiero técnico o profesionaliza-
do lo constituye el conjunto de normas, procedimientos y
métodos coordinados, asimismo el plan de organizacién, que
tiene como objetivo fundamental el que la gestién publica
se realice de acuerdo con los principios de legalidad, eficien-
cia, economia y eficacia.

En este sentido el sistema de control tiene dos claros
componentes: de una parte el conjunto de normas y procedi-
mientos con cuya mera observancia se tiende a garantizar
el cumplimiento de los fines anteriores, y de otra, las institu-
ciones de control que vigilan y favorecen el correcto funcio-
namiento del sistema. Es importante resaltar la exigencia
de despolitizacién de estas instituciones dentro del sistema
de control que hemos denominado profesionalizado o técnico.

Con estas ideas basicas de caracter previo podemos ini-
ciar el estudio del sistema de control de la actividad eco-
némico-financiera en el Sector Publico espaiiol, refiriéndonos
especialmente al sistema de control interno.
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1I, EL SISTEMA DE CONTROL EN LA ACTUALIDAD.
ESPECIAL REFERENCIA AL SISTEMA DE CONTROL INTERNO

1. Organizacién, Disposiciones basicas

En el esquema siguiente pueden observarse las diferentes
instituciones que tienen competencias en el area de control,
el tipo de control que realizan y su ambito de actuacién.

. Ambito
Organo Tipo de control de actuacion
Cortes Generales ... ... ... Politico
(Comisién Mixta
Congreso-Senado para
Control las relaciones con el
oxtermo { Tribunal de Cuentas) } Sector Publico
Tribunal de Cuentas ... ... Técnico
jurisdiccional
IGAE. ... ... ... ... ... ... Técnico ... ... Sector Pﬁb—lico
estatal
Control { Intervencién en las CC.AA. Técnico ... ... CC.AA.
interno
Intervencién en las
Corporaciones locales... ... Técnico - ... Corporaciones
locales

La regulacién especifica de las funciones de control ejer-
cidas por estos érganos se contienen en diferentes leyes y
disposiciones complementarias. La del Tribunal de Cuentas
se contempla en su Ley Organica 2/82 de 12 de mayo.

Las funciones de la Intervencion General de la Adminis-
tracién del Estado (I.G.A.E.) estan reguladas basicamente
en la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria
(L. G.P.), el Real Decreto 1.124/1978, de 19 de mayo y la dis-
posicién adicional 15 de la Ley 44/83 de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1984.
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La regulacién de control interno de las Comunidades Auté-
nomas se contempla en sus Estatutos de Autonomia, y en
las Leyes reguladoras de su Régimen Presupuestario y Fi-
nanciero, en el caso de que existan.

Por ultimo, la regulacién del control interno de las Cor-
poraciones Locales se contempla en la Ley 7/85 de 2 de abril
de Bases del Régimen Local y en el Real Decreto Legislati-
vo 781/86 de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refun-
dido de las disposiciones legales vigentes en materia de Ré-
gimen Local.

2. Intervencion General de la Administracién del Estado:
Funciones

En el denominado Sector Publico estatal, el control inter-
no se identifica generalmente a nivel institucional con la
I1.G.A.E. y, a nivel funcional, con las técnicas y procedimien-
tos de control que emplea este Centro Directivo en su trabajo.

A continuacién va a hacerse un brevisimo resumen de la
situacién actual del control interno que efectua la I.G. A.E.,
a través de dos tipos de actuaciones: la funcién interventora
y el control de caracter financiero. Posteriormente se trata-
ran los efectos de estas actuaciones.

A) La funcién interventora. Control de legalidad

Tiene como finalidad bésica garantizar la regularidad for-
mal de la Administracién del Estado en el ejercicio de la
actividad econémico-financiera, y se regula en los articulos
16. 92 y siguientes de la Ley General Presupuestaria.

Los principios que forman este tipo de control se encuen-
tran dispersos en el articulado de la mencionada Ley y dis-
posiciones concordantes. En opinién de Herrero Suazo 1)
pueden considerarse los siguientes:

(1) Santiago HERRERO Suazo, «Perspectiva del Control en la Ley
General Presupuestaria», Libro Colectivo II Jornadas de Control Fi-
nanciero. 1977.
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— Principio de generalidad en su aplicacién.
— Principio de autonomia e independencia.

— Principio de reparo por escrito y suspensién de
la eficacia.

— Principio de flexibilidad.

— Principio de suspensién de la eficacia del acto
intervenido.

— Principio de control delegable.

— Principio de adscripcién organica.

El ejercicio de este control de legalidad se realiza segtin
las modalidades que a continuacién se sefialan y vienen a
ser fases de la actuacién interventora en los diversos momen-
tos de la gestion del gasto o del ingreso.

— Intervencién critica o previa

Es la actuacién inmediata anterior a la autorizacién del
gasto y podria definirse como la facultad que compete al
Interventor General de la Administracién del Estado, o a sus
Interventores Delegados, para examinar todo acto, documento
o expediente susceptible de producir derechos u obligaciones
de contenido econémico o movimiento de fondos y valores.

A partir del mandato contenido en la Disposicién Adicio-
nal 15, 2 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1984, se introduce la posibilidad de verificar la regula-
ridad formal sobre la actividad global y no acto a acto, me-
diante la aplicacion de técnicas estadisticas, lo que conlleva
a la practica de un control selectivo que redunda en una ma-
yor calidad del examen, eliminando paralizaciones y sumi-
nistrando informacién de conjunto véalida para la adopcién
de medidas correctoras.

— Intervencion de la inversion

Su finalidad es la comprobacién de la aplicacién o em-
pleo de las cantidades destinadas a obras, suministros, adqui-
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siciones, servicios y de las subvenciones y ayudas que reciban
las entidades publicas y privadas, las empresas y los particu-
lares en general con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado.

Esta intervencién y comprobacién alcanzara a los efecti-
vos de personal y de las existencias de metéalico, valores y
demas bienes de todas las dependencias y establecimientos
civiles y militares.

— Intervencién formal de la Ordenacion de Pagos

La intervencion formal versara sobre la comprobacion
de existencia de saldo en el crédito correspondiente y que el
pago ha sido ordenado por la autoridad competente.

En la Administracién Central esta funciéon se realiza por
el Interventor Delegado de la Ordenacion de Pagos y en los
Organismos Auténomos por el interventor delegado en los
mismos.

— Intervencion material del pago

Esta modalidad completa y cierra el ciclo de la verifica-
cién de la legalidad. Tiene como finalidad la comprobacién
de la efectiva salida de los fondos publicos con destino al
cumplimiento de obligaciones.

Con respecto a estas dos ultimas modalidades de la fun-
cion interventora hay que sefalar que el nuevo Sistema de
Informacién Contable (S.I.C.0.P.) condiciona su modifica-
cién sustancial, por lo que deberdn ser redefinidas.

De lo expuesto en este apartado, se deduce una caracteris-
tica muy importante del sistema de control interno publico
ejercido mediante la funcién interventora, y es la atribucién
a un solo centro directivo e incluso a una sola persona dele-
gada de dicho centro, competencias y funciones que en el
ambito empresarial privado generalmente son realizadas por
diferentes personas asignadas a centros distintos. Por consi-
guiente, puede decirse que en el ambito piublico se produce
una importante centralizacién del control.
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B) Control financiero. Auditoria en el Sector Publico

El control financiero regulado por los articulos 17, 1 y 18
de la L.G.P. y desarrollado por el Real Decreto 1.124/78,
afecta, segun las disposiciones citadas, a los Servicios, Orga-
nismos Auténomos y Sociedades Estatales, asi como a las
Sociedades, Empresas, o particulares que de alguna forma
reciban ayudas con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado, tiene por objetivo la comprobacion del funcionamien-
to, o la determinacién de la situaciéon, de dichos Entes en
el aspecto econdmico-financiero, y conforme a las disposi-
ciones y directrices que la rijan.

Su ambito abarca, en consecuencia, tanto los ingresos
como los gastos, tanto lo econémico-financiero como lo legal,
y constituye un tipo de control diferente a la funcion inter-
ventora, pero no contrapuesto a la misma, que afecta o pue-
de afectar a la totalidad de los distintos Entes que confor-
man la Administracién Publica.

La Intervencion General de la Administraciéon del Estado,
comenz6 a partir del afio 1978 la aplicacion del control de
caracter financiero; su desarrollo ha ido unido con la apli-
cacion extensiva e intensiva de técnicas y procedimientos
de auditoria, de forma que ha llegado a producirse en la
practica, una identidad auditoria-control financiero. En este
contexto y siguiendo criterios de homogeneizacién, la Inter-
vencién General ha ido dotindose de una infraestructura
técnica concretada fundamentalmente en:

— Elaboracién de un conjunto de normas técnicas de
ejecucién de auditorias en el Sector Publico que vincu-
lan a los profesionales dedicados a su ejercicio.

— Desarrollo de un cuerpo de doctrina en materia
de auditoria financiera, sin menoscabo de los avances
realizados en el conocimiento y programacion de la de-
nominada «Auditoria Operativa».

— Establecimiento de objetivos y procedimientos de
auditoria estandarizados sin perjuicio de la necesaria
libertad de criterio del auditor ante las posibles pecu-
liaridades del Ente auditado.
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Este nuevo concepto de la funciéon de control se ha visto
afianzado con la promulgacién de la Ley de Presupuestos para
el ejercicio 1984, que en su disposicion Adicional 15.* esta-
blece: «a efectos de realizar las actuaciones de Control Fi-
nanciero previsto en la Ley General Presupuestaria, la Inter-
vencién General de la Administracion del Estado elaborara
un Plan Anual de Auditoria en el que se iran incluyendo la
totalidad de los Organismos y de las Sociedades Estatales».

C) Efectos de las actuaciones de control. Solucion de dis-
crepancias

Al examinar con caracter previo la legalidad de las actua-
ciones, si la Intervencién se manifestase en desacuerdo con
el fondo o con la forma de los actos, surgirdn los reparos.

Los reparos verbales no estin previstos, pero se han con-
vertido en una practica habitual. La discrepancia se solucio-
na acomodando los procedimientos y practicas del Ministe-
rio u Organismo a los criterios de la Intervencién Delegada.

Los reparos escritos en los casos previstos en el articu-
lo 97 de la L.G.P. paralizan el expediente hasta que la dis-
crepancia se resuelva. No obstante, se permite que el reparo
no paralice la tramitacién del expediente (intervencién con-
dicionada), en los supuestos enumerados en el articulo 98, 2
de la citada ley.

El mecanismo de solucién de las discrepancias, se regula
en el articulo 98, 1 de la L. G.P,, siendo en ultima instancia
el Consejo de Ministros el que resuelve.

Sin embargo, en el ambito del control financiero, no esta
claramente determinado en ninguna norma legal los efectos
del informe.

El Real Decreto 1.124/78, articulo 4.6, especifica que en
los informes se haran constar cuantas observaciones y con-
clusiones se deduzcan del examen practicado, sefialandose
asimismo que: si las actuaciones de control han tenido por
objeto actuaciones individualizadas y concretas se uniran los
informes a los expedientes y en los otros casos a las Cuentas
anuales correspondientes.
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En la misma norma se indica que el Ministro de Hacien-
da a propuesta de la I.G.A.E. dard cuenta al Consejo de
Ministros de aquellos resultados de control financiero que
por su interés y repercusion deban ser destacados.

Por lo que respecta a la solucién de las discrepancias,
en las Normas de Auditoria del Sector Publico no se contem-
pla el mecanismo de resolucion. So6lo en el apartado corres-
pondiente a las «Normas sobre la preparacién, contenido y
présentacion de los informes», se dice en el punto 3 i) que
cada informe «... incluird los comentarios por escrito de los
responsables de la entidad auditada, respecto a debilidades,
recomendaciones y conclusiones incluidas en el borrador del
informe», configuriandose lo que en la practica se denomina
«el contrainformen».

3. Principales problemas del sistema de control

— En general puede afirmarse que la no aplicabilidad
del principio de especializacion en el ambito de la descentra-
lizacién institucional y del de coordinacién en el &dmbito
de la descentralizacién territorial son causas de graves dis-
torsiones en el actual sistema de control.

La descoordinacién entre los diferentes é6rganos de con-
trol conduce la mayoria de las veces a una duplicidad y proli-
feracién de controles, que obviamente afectan negativamen-
te a la gestién.

La no aplicacién del principio de coordinacién impide
que se establezca una distincién clara de competencias, lo
que conduce a que cada Organo intente conseguir sus par-
celas de poder a través del ejercicio de competencias que
tiene atribuidas y que en muchos casos se superponen con
las que tiene otro Organo diferente.

Ademas, hay que tener en cuenta que en toda organiza-
cion administrativa cada Centro directivo trata de afianzar
su poder mediante la elaboracién de normas que en la ma-
yoria de los casos establecen controles en el sistema, y que
deben ser cumplidas por la propia organizacién, de esta for-
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ma se puede llegar a una superabundancia de controles,
muchos de ellos de racionalidad dudosa.

Por otra parte, un planteamiento unitario del sistema de
Control que no tenga en cuenta el principio de especializa-
cién parece inadecuado, pues tiende a producir rigideces que
afectan negativamente a la gestién publica.

En Espafia no hay una flexibilidad suficiente en el régi-
men econémico-financiero de los Entes publicos. Generali-
zando, puede decirse que existen dos regimenes distintos, uno
el que se aplica a las Administraciones Publicas y otro el que
corresponde a las Sociedades Estatales.

Esta situacién bipolar que enfrenta la rigidez en el ambito
de la Administracién Publica con la libertad de las Socieda-
des Estatales, ha conducido inexorablemente a una dinami-
ca de presion de los diferentes Entes publicos por pasar a
la situacién de Sociedades Estatales, aunque ni su objetivo
social ni la naturaleza de sus operaciones justifiquen esa ca-
lificacién. El resultado de todo ello es una estructura ju-
ridica del Estado confusa e inapropiada.

Concretamente, dentro del ambito de las empresas pu-
blicas, Gutiérrez Robles (2) sefala las diferentes formas ju-
ridicas que pueden revestir las entidades publicas empresa-
riales: asi, pueden ser Organismos Auténomos de caricter
comercial, industrial, financiero o anilogo (0.A.C.I1.8S)), so-
ciedades estatales o entidades de derecho publico con estatu-
to juridico propio.

La situacién final es que Entidades con actividades simi-
lares tienen un régimen econdémico-financiero muy diferen-
te, tal es el caso del I.N.I. y el I.N.H. (O.A.C.1. el pri-
mero, sociedad estatal el segundo).

En lo referente al control interno en el Sector Publico
estatal, el eje fundamental de su actuacién descansa todavia
en el control a través de la funcién interventora, tal y como

(2) Augusto GUTIERREZ RoOBLES, «El régimen econdémico-financiero
de las Entidades Estatales de caracter Empresarials, Presupuesto y
Gasto Publico, nim. 22, afno 1984.
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se regula en la L.G.P., esta situacién da lugar a inconve-
nientes, algunos de los cuales se sefialan a continuacién:

— No favorece la creacién y perfecionamiento de
gestores publicos y ademias da lugar, dada la indefini-
cion de los limites entre la gestién y el control, a una
indeseable dilucion de responsabilidades.

— No favorece la creatividad de los funcionarios
encargados de ejercerlo, por lo que no supone un ins-
trumento importante para la renovacién y perfecciona-
miento del sistema.

Ademas en el caso de legislaciones obsoletas, puede produ-
cirse un enfrentamiento entre los principios de legalidad y
eficiencia, entorpeciendo la adecuada gestiéon publica.

No podemos obviar la situacién actual en la que una gran
parte de la normativa de caricter econémico-financiero esta
anticuada al no haberse adaptado con suficiente flexibilidad
a los cambios sociales y econémicos que han acontecido en
los ultimos afios. Esto dificulta enormemente la practica
del control por las instituciones encargadas del mismo. Pién-
sese que la accién de controlar, ya sea a priori o a poste-
riori, supone evaluar, medir y en ultima instancia vigilar que
la gestién se ajusta a la normativa establecida, pero si dicha
normativa justifica y produce la ineficiencia o el derroche,
se plantea una contradiccién, dificilmente superable, entre
dos objetivos de control, la regularidad formal y la eficien-
cia econdmica.

Algunos autores han criticado el actual sistema de con-
trol, el profesor Nieto (3) lo califica como lento, inutil y cri-
minégeno, llegando a una conclusién alarmante: «El dia que
los Directores e Interventores cumplan la legalidad, la Admi-
nistracién se pararia».

De todo lo expuesto anteriormente se deduce la necesi-
dad de una revisién de todo el cuadro normativo regulador
de la actividad econémico-financiera que reduzca y moderni-
ce el actualmente existente.

(3) Alejandro NieTo, «La organizacién del desgobierno», Ariel, 1984,
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La funcién de control financiero, que se realiza basica-
mente a través de procedimientos de Auditoria estd en una
fase de paulatina implantacién, por lo que es logico que
se produzcan algunos problemas que siempre aparecen en
los inicios de cualquier actividad.

No obstante, si tenemos en cuenta que los requisitos se-
nalados por Martin Seco (4) referentes a la infraestructura
contable-administrativa de los Entes auditados, momento y
periodicidad de los informes y destino y efecto de los mis-
mos no se cumplen en su totalidad, puede inferirse que la
plena eficacia en estos procedimientos de control no se ha
alcanzado todavia y se necesita un dilatado periodo de tiem-
po y una importante voluntad politica para que se consiga.

Por otra parte, considerando que la auditoria operativa
en el Sector Publico consiste en emitir una opinién sobre
si la organizacion y los procedimientos internos de un Ente
publico permiten y garantizan la eficacia y la eficiencia en
la actuacién del mismo, debe admitirse que dicha opinién
solo tiene un valor especifico mayor y distinto que el de la
persona o institucién que lo emite si tiene como punto de
referencia unos principios de buena organizacién y gestion
publica admitidos por la doctrina y la profesién en general.

La inexistencia de estos principios impiden que dichas
auditorias tengan mas valor que la opinién del Organismo
que las haya emitido.

Por ultimo un problema adicional que se puede plantear
son las interferencias que pueden producirse en la seleccién
de los Entes objeto de la auditoria anual. En este sentido
debe garantizarse la seleccién por procedimientos objetivos
y claramente especificados que aseguran que todos los Entes
seran objeto de control en un periodo relativamente corto
de tiempo, lo contrario puede llevar a una situacién inde-
seable de agravios comparativos, que hace recordar la frase
de Montesquieu: «la injusticia hecha a un hombre es una
amenaza contra todos».

(4) Juan Francisco MARTIN Seco, «La auditoria en el Sector Publi-
con, VIII Jornadas de Control Financiero, 1985,
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III. BASES PARA LOGRAR UN SISTEMA EFICIENTE DE CONTROL EN
EL SECTOR PUBLICO

Un sistema de control eficiente debe estructurarse sobre
las siguientes bases.

1. Aplicacién del principio de especialidad

Los diferentes Entes que operan en el Sector Publico de-
ben reorganizarse estableciendo diversos grupos homogéneos
en funcién de la naturaleza de las operaciones y servicios
que realizan, aplicindose a cada Ente publico su propio
régimen juridico de caracter economico-administrativo.

2. Aplicacién del principio de coordinacién

Esta coordinacion debe entenderse tanto entre todas las
instituciones de control interno de los diferentes ambitos
territoriales del Estado, como entre las de control interno
y de control externo, evitindose la duplicidad de trabajos
y el ejercicio de controles similares.

Asimismo el principio debe aplicarse en el sentido de fa-
vorecer unos sistemas de informacién econémica y una nor-
mativa reguladora de la actividad econémico-financiera ins-
pirados en los mismos principios.

3. Mejora en los sistemas de presupuestacién e informacion
econémica

Dichos sistemas deben perfecionarse, de manera que per-
mitan la confeccién y el seguimiento de cuadros de mando,
elaborados sobre la base de ratios e indicadores que aseguren
un adecuado control de gestion.

4. Modernizacién en los procedimientos y técnicas de control

Parece oportuno separar claramente los controles pura-
mente contables, de caricter documental, de los controles
de legalidad ya sean previos o a posteriori.
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a) Control de legalidad

Con respecto al control de legalidad es conveniente seguir
avanzando en la introducciéon del muestreo estadistico, que
permite examinar la legalidad sobre una muestra represen-
tativa de la poblacién. Después de la experiencia adquirida,
estas técnicas parecen mdas apropiadas para las comproba-
ciones a posteriori ya que su aplicacién para comprobacio-
nes de control previo presenta problemas dificilmente su-
perables.

El objetivo concreto sobre el que descansa todo el plan-
teamiento de la investigacion por muestreo segin Rafael
Morell y Consuelo Diaz (5) es: «Medir periédicamente el
cumplimiento de la legalidad vigente por todos y cada uno
de los distintos Organos Gestores de la Administracién».

Esto se obtiene mediante la llamada «Encuesta de legali-
dad» que para cada uno de sus Centros Gestores permite
obtener mensualmente indicadores relativos a:

— Total de unidades tramitadas y afectadas por in-
vestigacion.

— Fraccion de Muestreo o porcentaje de unidades
fiscalizadas sobre el total anterior.

— Porcentaje estimado de Unidades Defectuosas.

Estos indicadores se calculan y serdn presentados en las
oportunas publicaciones mensuales a los siguientes niveles
de agregacién:

— Indicadores para cada Centro Gestor y Tipo de
Expediente. '

— Indicadores Agregados para cada Centro Gestor.

— Indicadores Agregados para todo el conjunto de
los Centros Gestores del Departamento Ministerial.

(5) Rafael MoreLL y Consuelo Diaz, «Aplicacién de técnicas de
muestreo al ejercicio de la funcién interventora: Definicién de obje-
tivos y planteamiento metodolégico inicial», Presupuesto y Gasto Pu-
blico, nam. 23, 1985.
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Por otra parte, el ejercicio del control de legalidad re-
quiere, cada vez con mayor intensidad, dada la gran profu-
sién y dispersién normativa y jurisprudencial, la utilizacién
de la informatica, a través de bancos de datos con informa-
cién sobre normativa aplicable, lo que permitira:

— Paliar la falta de informacién puntual, que tradi-
cionalmente ha sido un factor diferenciador en las In-
tervenciones Delegadas; mejorando y facilitando la di-
fusién de la informacién juridica.

— Reordenar y normalizar los procedimientos de
trabajo utilizados por las Intervenciones Delegadas.

— Optimizar medios personales y materiales.

— Homogeneizar y normalizar criterios en la apli-
cacién de la normativa.

— Elaboracién de publicaciones por areas teméticas.

— Conectar con otros sistemas de informacién de si-
milares caracteristicas.

b) Control de eficiencia y eficacia

El ejercicio de estos controles es casi inédito en el Sector
Publico espafiol, a pesar de estar contemplados en la norma-
tiva actual. Considero que su desarrollo e implantacién gene-
ralizada es absolutamente necesario en un sistema de control
moderno. En este sentido cabe impulsar la introduccién de
técnicas tales como:

— El control presupuestario y de seguimiento de ob-
jetivos.

— EI control de gestién, que sélo sera posible con
la implantacién de una adecuada Contabilidad Analitica.

Ahondando en esta linea y por lo que supone de novedad,
puede decirse que una de las ventajas de la introduccién de
los programas en la practica presupuestaria es la posibilidad
de ejercer controles de eficiencia y eficacia sobre el gasto
publico.
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c) Control financiero realizado a través de la auditoria publi-
ca, en sus dos vertientes de regularidad y operativa

La direccién de la Contabilidad Publica que proclama la
L. G. P. exige, mas todavia en el caso de descentralizacién de
la gestion contable, la realizacion de auditorias financieras
periddicas y recurrentes. Solo de esta forma se consigue la
uniformidad en la aplicacién de los principios contables que
permita la elaboracién y presentacién de una informacién
contable homogénea para todo el Sector Publico.

No hay duda que la propia I.G. A. E. deber4 coordinar ade-
cuadamente el ejercicio de las funciones de control financiero
con la inspeccién de la Contabilidad Publica que le atribuye
el articulo 125 d) de la L. P.G,, funcién, esta ultima, que en
un modelo institucional de caricter descentralizado es abso-
lutamente fundamental.

Por otra parte, la practica viciosa y muy extendida dentro
de la Administracién relativa al incumplimiento repetido de
los plazos para la rendicién de cuentas e informacién con-
table debe ser corregida de modo firme, arbitrando las me-
didas que se estimen convenientes.

Es cierto que ha existido hasta la fecha un secular aban-
dono de los Servicios Contables, situacién que debe cambiar
radicalmente si queremos tener un Sector Publico eficiente,
dado que la informacién contable y econémica se constituye
como uno de los elementos prioritarios en todo sistema inte-
grado de gestion, ya sea publica o privada.

Por otra parte, la auditoria operativa, aun siendo absolu-
tamente necesaria en el dmbito publico, presenta una aplica-
cién mas problemaética, pues son imprescindibles metodolo-
gias de trabajo suficientemente contrastadas y un cuerpo de
principios de buena gestidon econémica que sirvan de referen-
cia para la emisién de los informes. En este sentido, es ne-
cesario animar a las diversas Asociaciones privadas y Orga-
nismos publicos asi como a los profesionales de estos temas
para que favorezcan y apoyen la creaci6én de un cuerpo de
principios doctrinales sobre los que basar los informes de audi-
toria operativa.



No obstante, en el ambito de las empresas publicas se pue-
de ir avanzando en este tipo de control, ya que estan mas
desarrolladas las técnicas de analisis para medir la eficien-
cia de estas organizaciones.

Por ultimo, me interesa analizar las ventajas e inconve-
nientes que puede presentar el ejercicio del control financiero
con caracter permanente en Entidades publicas.

Como ventajas pueden sefalarse:

— Seguimiento mas cercano de la gestién que permi-
te una informacién mas directa y veraz a los Centros
de decision y programacion econémica, fundamentalmen-
te en lo referente a decisiones presupuestarias (D.G. de
Presupuestos) y de tesoreria o endeudamiento (D. G. del
Tesoro).

— Mejor conocimiento de la entidad auditada.

— Continuidad del control.
Entre los inconvenientes puede citarse:

— Mayor coste econémico, dado que exige una ma-
yor disponibilidad de medios materiales y personales.

— Una posible menor independencia y objetividad.

El control financiero asi ejercido aparece como una op-
cién de control razonable para aquellos Entes que aunque
se considera que no deben estar sometidos a la funcién in-
terventora, se piensa que por razén de sus especiales ca-
racteristicas (dependencia financiera muy fuerte de los Pre-
supuestos del Estado, caracter de las operaciones que reali-
zan, etc.) deben de estar sometidos a un control mas intenso
que el que se derivaria del control financiero normal.

d) Control social a través de encuestas

Cuando nos referimos al Estado la éptica estrictamente
econémica no es del todo completa para establecer el grado
de eficacia de su actuacién. Los objetivos que persigue el
Estado a través de sus programas pretenden satisfacer una
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variada gama de necesidades de los ciudadanos que no siem-
pre se pueden cuantificar y que, por tanto, no son faciles
de controlar con criterios econémicos.

Por otra parte, y aun en el caso en que la cuantificacién
fuera posible, el cumplimiento numérico de dichos objeti-
vos no garantiza plenamente una actuacién eficaz, dado que
existe la posibilidad de que el objetivo alcanzado no sea sen-
tido como una necesidad social o bien su realizacién no haya
sido percibida por los ciudadanos.

Todo ello abre un espacio para establecer un control so-
bre el gasto publico de naturaleza social que complementa
a los controles legales y de caracter financiero.

Este control se concibe como la recogida periédica de la
opinion que tienen los ciudadanos sobre los diferentes pro-
gramas de gasto publico, para llegar a establecer no sélo si
la sociedad percibe el eventual cumplimiento de dichos pro-
gramas, sino también si los objetivos perseguidos coinciden
con las aspiraciones de aquélla (6).

Como todo sistema de control, y mas aun en uno de esta
naturaleza, el control al que nos estamos refiriendo no sélo
complementa el de caracter legal y financiero con una va-
loracion social de los fines que se ha fijado el Estado, sino
que puede ser un valioso instrumento para la mejora de la
gestién publica, al determinar aspectos tales como los deseos
de los ciudadanos para que se gaste mas o menos en deter-
minados programas de gasto, las motivaciones que tienen
para ellos, su predisposicién para pagar mas impuestos que
financien un eventual instrumento del gasto, etc.

5. Las diferentes instituciones con competencias de control
deben configurarse, en la medida de lo posible, como un
sistema armonico y coordinado

A mi juicio, algunas ideas a tener en cuenta en la organi-
zacién de control pueden ser:

(6) J. Barrio y J. J. Brasco, «El control social del Gasto Publico»,
comunicacién presentada al XIV Seminario Interamericano de Pre-
supuesto Publico. Buenos Aires, 1986.
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a) Los diferentes Entes que operan en el Sector Pu-
blico deben tener sus propios sistemas de control in-
terno y, consecuentemente, si el sistema lo exige sus
propios Organos de Control.

(Control de primer nivel.)

b) Lo anterior puede complementarse con la exis-
tencia de un o6rgano superior de control interno que
vigilaria y coordinaria la totalidad del sistema de con-
trol interno del Sector Publico. Dicho érgano seria tan-
to mas eficaz cuanto mas rango administrativo posea
y més cerca esté de los organos con capacidad de
decision.

Este sistema sobre la base de dos niveles de control
es perfectamente trasladable a las Comunidades Auté-
nomas.

c¢) Por iltimo, el sistema de control se cierra con
un organo de control externo con competencias sobre
todo el Sector Publico y con objetivos y funciones muy
concretas, teniendo en cuenta las caracteristicas de sus
usuarios finales, que son las Cortes Generales y en ulti-
ma instancia los ciudadanos.

IV. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES SOBRE EL PROCESO DE REFORMA
DEL CONTROL

Las actuaciones para la reforma del control deben orien-
tarse segin las premisas que anteriormente se han expuesto.
En este sentido, existe ya en la actualidad un cierto grado
de avance en la mejora de los procedimientos y técnicas pre-
supuestarias y de informacién econdémica (presupuesto por
programas, proyecto S.I.C. O.P.). Asimismo, se estan aplican-
do en la practica muchas de las técnicas de control, citadas
anteriormente, como por ejemplo, el muestreo, las audito-
rias, etc., consiguiéndose experiencias muy valiosas para el
futuro.

Por el contrario, no se observa la existencia de un plan
coordinado de reforma del control que esté presidido por los
citados principios de coordinacién y especialidad.
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Como reflexiones finales se pueden enunciar una serie de
actuaciones necesarias para la reforma del control:

a) Replantear la actual estructura institucional del
Sector Publico.

b) Simplificar y actualizar la normativa reguladora
de la actividad econémico-financiera publica.

¢) Favorecer y potenciar la figura del gestor publi-
co, creando las condiciones necesarias para que pueda
ejercer adecuadamente en funciones.

d) Diferenciacion entre los controles propiamente
contables de caracter documental y el control de legali-
dad. Entre los primeros se integrarian debidamente re-
formados, la intervencion formal y material del pago.

e) Los controles de legalidad a priori deberian limi-
tar su aplicacién:

— A las Administraciones Publicas.

— A ciertos actos por razon de su importancia
cuantitativa o cualitativa.

f) El control de legalidad a priori debera comprobar
s6lo aquellos aspectos del expediente que por su trascen-
dencia econdmica y financiera lo justifiquen.

g) Extensién de la auditoria financiera de caracter
periddico y recurrente sobre todo el Sector Publico.

h) Redefinir el sistema de responsabilidades sobre la
base de unos criterios realistas que permitan su apli-
cacion practica. En este sentido se sefiala la importan-
cia que la responsabilidad disciplinaria puede tener para
sancionar conductas negligentes y no profesionales.

it Aplicacién del control financiero a posteriori a
todos los Entes publicos empresariales, dicho control
podra ser ejercido con caricter permanente en aquellos
casos que se establezcan, en funcién de las caracteris-
ticas de cada Ente,.

7) Ir introduciendo paulatinamente sistemas de in-
formacién que permitan los controles de eficiencia y
eficacia.
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k) Ir desarrollando por los Organismos competen-
tes un cuerpo de principios y de doctrinas sobre la
gestion publica, administrativa y empresarial, que per-
mitan sobre bases sélidas la practica de la auditoria
operativa.

) Elaborar una estructura organizativa en la Admi-
nistracién que favorezca y potencie la coordinacién en-
tre los Organos de Planificacion, Presupuestacion, In-
formacién y Control.

m) Programar a corto y medio plazo los cursos de
formacién y reciclaje de personal necesarios para que
los funcionarios se adapten a las nuevas técnicas.

Como se observa, se trata de un conjunto variado y am-

plio de actuaciones que necesitaria de un dilatado periodo
de tiempo para llevarlo a la practica asi como de una fir-
me voluntad politica. No debe olvidarse que muchas actua-
ciones suponen la creacién o modificacién de la normativa
existente y otras se relacionan con la propia organizacién
y estructura de la Administracién. Todo ello implica un si-
lencioso, tenaz y largo trabajo, carente de resultados espec-
taculares a corto plazo, pero que tiene como ultima finali-
dad, contribuir a una Administracién més y mejor con-
trolada.
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REFLEXIONES SOBRE LA FISCALIZACION
DE LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA
POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS

JUAN CARLOS LOPEZ LOPEZ

Censor Letrado del Tribunal de Cuentas



El articulo 11 de la Ley Orgéanica 2/1982, de 12 de mayo,
establece en su apartado a) la necesidad de fiscalizar con ca-
racter particular

«los contratos celebrados por la Administracion del
Estado y las demas entidades del sector ptblico en los

casos en que asi esté establecido o que considere conve-
niente el Tribunals»,

La Ley de Contratos del Estado, texto actualizado de 8 de
abril de 1965 (en lo sucesivo L.C.E.), modificado por Ley
5 de 17 de marzo de 1973, obliga al ministro de Economia
y Hacienda a remitir al Tribunal de Cuentas todos los con-
tratos que sc celebren por la Administracién, cuvo importe
exceda dc cinco millones de pesetas.

En esta comunicacién no se abordara el tema de la con-
tratacion de las corporaciones locales, objeto dc legislacién
especifica y fiscalizada por ¢l Depariamento correspondiente
de la Seccion de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas.

El primer punto a tratar consiste indudablemente en la
necesidad de que este Tribunal consiga un indice de cumpli-
miento lo mas alto posible de la normativa que obliga a la
remisién de los mencionados contratos.

Dos son las vias que en la practica pueden seguirse para
lograr la finalidad descada:

a) Una via pasiva o receptiva, por la que el Tribunal es-
pera a que la Junta Consultiva de Contratacién Administra-
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tiva, de cumplimiento a lo que preceptua el articulo 337 del
Reglamento General de Contrataciéon de 25 de noviembre de
1975 (en lo sucesivo R.G.C.).

b) Una via activa de constante peticion de los expedien-
tes administrativos a los organismos contratantes cuando se
detecta el incumplimiento de la remisién a este Tribunal de
aquéllos.

Obviamente, nuestra institucion deberia poseer entonces
un fichero actualizado que resistrara con fidelidad todos los.
contratos celebrados por la Administracion del Estado. Y cste
fichero, que seria urgente que recibiera un tratamiento in-
formatico, dado el ingente volumen de datos que almacenaria,
se deberia nutrir tanto con la informacién qu¢ nos suminis-
trara las paginas de los diarivs oficiales en el caso de licita-
cion publica (subasta, concurso o concurso-subasta), como de
la que pucde derivarse del examen de los mandamientos de
pago que efecttia el Tribunal por medio de su Departamento
de Fiscalizacién dc la gestion economica de la Administracién
del Estado, sin olvidar la neccesidad de que la obligacion de
publicar en el Boletin Oficial del Estado la adjudicacion de
todos los contratos, cualquiera que sea el procedimiento se-
euido al efecto, que establece taxativamente el articulo 119
del R.G.C., sea algo mas que letra muerta.

Por los procedimientos indicados se sustancia e! problema
previo de todo control, es decir, que real y efcctivamente,
todo el objeto controlado se encuentre a disposicion del su-
jeto controlador.

En el caso particular de los contratos inferiores a cinco
millones de pesetas, sélo es posible el cxamen, incluso desde
una perspectiva legal, en el momento de efectuar el control
de la ejecucién, pues cede la obligaciéon de remitir al Tri-
bunal el expediente administrativo completo, que finaliza con
la formalizacién del contrato por via administrativa o nota-
rial (esta dltima muy restringida para cl futuro a consecuen-
cia de lo que establece la Disposicion Adicional Decimotercera
de la Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1985). Dicha disposicién, al modificar
los articulos 40 y 70 de la L.C. E., solamente obliga a forma-
lizar en escritura publica lns contratos de obras v de gestién
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de servicios publicos cuando lo solicite el contratista, siendo
a su costa los gastos derivados de su otorgamiento.

Comoquiera que los citados preceptos establecen que los
documentos administrativos de formalizacién serdn titulo va-
lido para acceder a cualquier registro publico, podemos afir-
mar que de facto la fepublica notarial ha desaparecido de
la contratacién administrativa.

Pues bien, una vez e¢n poder del Tribunal de Caenias woda
la documentacion necesaria para efectuar esta especifica fis-
calizacion, cual es la de la contratacion administrativa, surge
la ineludible necesidad de armonizar las funciones de las dis-
tintas «unidades administrativas (en terminologia del Proyec-
to de Ley de Funcionamiento) que pueden entender de la
misma.

La delimitaciéon de dos fases claramente delinidas (a sa-
ber: fase de adjudicacion y fase dc ejecucién o de cumpli-
miento de la obligacién contractual), permite un estudio se-
parado, pero ineludiblemente coordinado del conjunto de ac-
tos administrativos concatenados hacia la consecucion de un
fin, que en terminologia de De Benito supone la contratacién.
Y lo anteriormente expuesto, sin descariar la posibilidad de
una integraciéon de ambas unidades en un solo Departamento,
en una futura reorganizacion de las actividades de este Tri-
bunal, que permitiera ¢l control total de los actos del iter
contractual.

En cualquier caso, en el momento actual parecc especial-
mente necesario que sc profundice con especial énfasis en
la fiscalizacién de la fase de ejecucién. Y para profundizar
en el estudio de dicha fase y analizar con detalle algunos
de los problemas de caracter técnico que cn la misma se plan-
tean, seria deseable la existencia de técnicos facultativos pzra
completar aquellos aspectos de la fiscalizacién que no puedan
ser asumidos por la plantilla organica actual que se asigne
a estos cometidos, segiin indicaban acertadamente, ya en el
afio 1981, Garcia Gil y Alvarez Bonald en su trabajo Modali-
dades del control a ejercer por el Tribunal de Cuentas en la
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actuacion de su fiscalizacion sobre las cuentas y gestion eco-
ndmica del Estado y del sector piublico.

Las irregularidades que se detectan por este Tribunal puc-
den dividirse, pues, de forina tripartita en:

A) Anomalias que afectan a la fase de adjudicacion, que
son especialmente examinadas por la Division de Contratos,
excepto en aqucllos expedientes que no supcran los cinco mi-
llones de pesetas.

B) Anomalias que afectan a las fases de adjudicacion y
de ejecucién de manera simultanca.

Es el caso de los contratos reformados y de los adiciona-
les por obras accesorias o complementarias a que hacen refe-
rencia los articulos 146 a 155 del Reglamento General de
Contratacion.

La fiscalizacién de estos contratos puede cacr de lleno cn
el control de la fase de ejecucion, puesto que asi se desprende
del hecho evidente de que es dentro de la fase de cumpli-
micnto de la obligacién contractual cuando se produce el
nacimiento de «necesidades nuevas o de causas técnicas im-
previstas al tiempo de elaborar el proyecto» (reformados)
o de las «necesidades de obras accesorias no incluidas en cl
proyecto que durante el curso de la obra principal la Admi-
nistracion estime conveniente» (adicionales por obras com-
plementarias).

No obstante lo anterior, al enseiarnos la practica coti-
diana que sc incumple la obligacién de efectuar un contrato
independiente para estas obras adicionales siempre que se
supere el 20 por 100 del precio inicial, con todos los tramites
que prevé el R.G.C., se producen contrataciones directas in-
correctas, que caben dentro de las anomalias de la fase de
adjudicacién.

La aplicacion del articulo 154 del Reglamento: «Cuando

se hiciera precisa la modificacién de un proyecto y resultaran
indicios de quc ello se debe a defecto o imprevision imputa-
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ble a sus autores o supervisores, podra ordenarse la practica
de una investigacién por el ministro correspondiente o por
quien ostente delegacién bastante al efecto, procediéndose
con arreglo a la Ley dc Procedimiento Administrativo y a
las normas del Departamento o cuerpo de que sec trate.

La aprobacién de los proyectos por la autoridad compe-
tente a los funcionarios responsables de los mismos por los
defectos e imprevisiones en que hayan incurrido o les sean
imputables»; y su engarce con el articulo 38 de la Ley 2/1982
Organica del Tribunal de Cuentas, que establece en su punto 1.

«<El que por accién u omision contraria a la ley originare
¢l menoscabo de los caudales o efcctos publicos guedara obli-
gado a la indemnizacion de los danos y perjuicios causados»,
es uno de los retos que deberan abordar las futuras normas
que desarrollen la legislacion basica de nuestra institucion,
cn cualquiera de sus dos sentidos posibles.

C) Anomalias que afectan exclusiva y privativamente a
la fase de ejecucion.

Del contrato, y de su terminacién normal o anormal por
incumplimiento, se pueden producir tambic¢n importantes ano-
malias, de manera que un contrato absolutamente irrepro-
chable en su generacién puede presentar graves defectos de
ejecucién; se ha de prestar pues especial atencién a las po-
sibles alteraciones de su objeto, precio o plazo, asi como a
su conclusién, especialmente en los casos de resoluciéon del
contrato. Y como anomalias detectadas con caracter mas re-
ciente por este Tribunal, en la precitada fase, puede citarse:

a) Abono de interés de demora por incumplimiento
de pago de certificaciones no atribuibles a la Administra-
cién del Estado.

Situacion que se produce en el caso de que una corpora-
cion local o una entidad de caracter privado (generalmente
comunidades de regantes), que deben sufragar una determi-
nada obra en unién de la Administracion del Estado, incum-
plen el pago de una o varias certificaciones de obras.

Como desde un puntc de vista legal, el contrato celebrado
para la ejecucién de las obras tizpe lugar exclusivamente en-
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tre la empresa contratista y el Estado, aquélla no puede diri-
girse directamente al érgano no estatal conminandole al cum-
plimiento de la obligacion, porque ningtin nexo legal liga a
ambos; si lo puede hacer en cambio contra el Estado, en
virtud del aludido contrato, siendo una de las consecuencias
de ¢ste el pago de las certificaciones expedidas durante la
ejecucién de las obras.

Por otra parte, el impago de certificaciones preduce los
correspondientes intereses de demora, conforme previene el
articulo 144 del R.G.C., siempre que se haya producido la
intimacion del contratista a que se refiere el artlculo 47 de
la Ley de Contratos decl Estado:

Esta anomalia parece provenir del incumplimiento de lo
que se preceptiia en el articulo 84, apartado d) del Reglamen-
to General de Contratacién (otro de los preceptos agonizantes
del texto citado), cuando establece:

«En las obras cuya financiacién hava de realizarse con
aportaciones de distintas procedencias, ademas de las presu-
puestarias, deberd acreditarse en el expediente la plena dis-
ponibilidad de todas aquéllas mediante los documentos vincu-
lantes que segin los casos resulten oportunos. Deberé figurar
igualmente el orden de abono de las distintas aportaciones,
de tal forma que el crédito presupuestario del Estado no sea
el primero en utilizarse salvo en casos muy justificados.

Los mayores gastos de la obra sobre el presupuesto de
adjudicacion se abonaran en proporcion a las respectivas apor-
taciones, salvo quc otra cosa se haya establecido.

El 6rgano de contratacién velara cerca de los otros entes
confinanciadores para que el adjudicatario perciba integra-
mente el precio del contrato, asi como sus adicionales y re-
visiones.»

En estos casos, el Tribunal de Cuentas debe de cfectuar,
en nuestra opinién, un seguimiento cerca de la Direccién
Gencral del Tesoro del oportuno expediente de apremio abierto
contra la corporacién o comunidad morosa.
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b) Indemnizaciones abonadas por el Estado al am-
paro de lo establecido en los articulos 132 y siguientes
del Reglamento General de Contratacion.

En nuestro ordenamiento juridico el contrato de Obras Pu-
blicas tiene, en principio, un evidente caracter aleatorio que
recoge el articulo 132 del R.G.C. (que transcribe el 46 de la
L.C.E.), al expresar que se concierta a riesgo y ventura del
contratista, lo que significa que éste asume el riesgo de poder
obtener una ganancia mayor o menor e incluso de perder,
cuando sus cilculos estén mal hechos o no respondan a las
circunstancias sobrevenidas en ejecucién del contrato de obras,
rigiendo, por tanto, el viejo principio tradicionalmente esta-
blecido en aras de la seguridad juridica en esta materia de la
contrataciéon con el Estado que «pacta sunt servanda», sin
que el contratista pueda, por regla general, apartarse de la
Ley del Contrato.

El mismo articulo 132, establece, sin embargo, unas ex-
cepciones al principio de riesgo y ventura y prevé indemni-
zaciones por causa de pérdidas, averias o perjuicios ocasio-
nados en las obras, en los casos de fuerza mayor, pasando a
enumerar los que considera como tales. Parece que el punto 5,
«Inundaciones catastréficas producidas como consecuencia del
desbordamiento de rios o arroyos, siempre que los daiios no
se hayan producido por la fragilidad de las defensas que
hubiera debido construir el contratista en cumplimiento del
contrato», es el que deberia ser mas cuidadosamente tratado
por la Administracién a la hora de conceder las precipitadas
indemnizaciones; unas lluvias copiosas, aunaue sean poco
frecuentes, parece ser, en algunos casos, utilizadas como causa
de indemnizacién, a pesar de que el Tribunal Supremo se ha
opuesto a esta interpretacién abusiva del niimero 5 del ar-
ticulo 132. A titulo de ejemplo, en Sentencia de 6 de junio
de 1975, Sala 4.%, y en su Considerando 4.° podemos leer:

«Tampoco se produjo un caso de fuerza mayor..., ya
que el unico acaecimiento inesperado que se produjo du-
rante la ejecucién de las obras fueron las lluvias copio-
sas, poco frecuentes en la época en que los trabajos
habian de ser realizados, pero tal acontecimiento no
puede ser considerado como caso de fuerza mayor, ni
siquiera ha sido calificado por nadie, no podia serlo con
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propiedad, como inundacién catastréfica producida por
desbordamiento de rios y arroyos, sino de simple cir-
cunstancia adversa de limitados eféctos, encajable en el
concepto de riesgos previsibles atin no esperados.»

Parece, pues, misién del Tribunal examinar con especial
detenimiento el pago de estas indemnizaciones, instando de
los organismos contratantes la limitacién a los casos taxa-
tivamente enunciados por la ley.

¢) Liquidaciones abusivas

La cldusula 62 del Pliego de las Generales, aprobado por
Decreto 3.854/1970, de 31 de diciembre, permite que la liqui-
dacién provisional del contrato de obras se realice con un
incremento de hasta el 10 por 100 del precio del contrato.
La citada clausula, establece:

«Ni el contratista ni el director podran introducir o ejecu-
tar modificaciones en la obra objeto del contrato sin la debida
aprobacién de aquellas modificaciones y del presupuesto co-
rrespondiente.

Exceptuandose aquellas modificaciones que durante la co-
rrecta ejecucién de la obra se produzcan tnicamente por va-
riacién en el nimero de unidades realmente ejecutadas sobre
las previstas en las cubicaciones del proyecto, las cuales po-
dran ser recogidas en la liquidacién provisional, siempre que
no representen un incremento del gasto superior al 10 por 100
del precio del contrato.»

Es evidente el espiritu de la normativa vigente, de fijar
un pequefio margen a la Administracién y al contratista,
para que se puedan producir liquidaciones en contra del Es-
tado que se deriven del normal ajuste de terminacién.

Y es clara también la interpretacién abusiva que efectuan
los ministerios netamente inversores (fundamentalmente Obras
Publicas y Urbanismo y Transportes y Comunicaciones), con
unas liquidaciones provisionales medias en contra del Estado,
que representan el 9,549 y el 9,373 por 100, respectivamente,
del Presupuesto de adjudicacién, y, todo ello, con independen-
cia del precio total de la obra, lo que indica sin lugar a dudas,
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que se tuerza hasta el limite legal permitido, y en todos los
casos, lo que deberia ser solamente una posibilidad de mayor
gusto por parte del Estado, en casos muy justificados de
variacion al alza en el numero de unidades de obra ejecutadas.

Y todo lo anteriormente expuesto sin contar los casos en
que se produce incluso la superacion de la cuantia anterior-
mente indicada, situacién en la que nos encontrariamos de
lleno en el caso de gasto realizado sin fiscalizacién previa por
lo que deberia haberse elevado a la consideracion del Consejo
de Ministros la oportuna propuesta dc convalidacién en esta
misma linea de argumentacién se pronuncia el Consejo de
Estado en su dictamen de 3 de junio de 1971, y el informe
de la Intervencién General de 20 de marzo de 1975.

Reflejadas estas pinceladas de anomalias tipicas de la fase
de ejecucion, y que se superponen a las ya tradicionalmente
detectadas por el Tribunal de Cuentas (Resolucién de contra-
tos, e incumplimiento de los plazos de ejecucion, principal-
mente), no_queda sino exponer las principales conclusiones
que como resumen de esta comunicacién pueden citarse.

CONCLUSIONES

A) Consecucion de un mayor grado de cumplimiento en la
obligacién de remisién al Tribunal de los expedientes admi-
nistrativos de contratacidn.

B) Coordinacion y suministro continuo de informacidén,
entre los negociados (Divisiones o unidades administrativas),
que tienen a su cargo la fiscalizacién de las diferenciadas fases
de adjudicacion y ejecucion todo ello orientado a una nueva
posible integracion de ambos negociados.

El flujo de informacién serd establecido en ambos sen-
tidos segiin un esquema anexo.
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C) Incorporacién de los datos que sobre la contratacion
administrativa posea el Tribunal a un fichero informatico, del
que ja principal fuente de alimentacién seria la unidad que
fiscalizara el proceso de ejecucion.

Es posible que existan contratos no remitidos al Tribunal.
Es posible, incluso, que no se encuentren almacenados en
los ficheros de la Juntia Consultiva de Contratacion Adminis-

trativa.

Pero todo contrato se «paga».

ANEXO

FLUJO CONTINUO Y RECIPROCO DE INFORMACION
DE REFORMADOS

Unidad Remision de expedientes de con- Unidad

fiscalizadora tratacion con cardcter selectivo. fiscalizadora.

Adjudicacion. | Remision de todos los informes que Ejecucién
afecten a la fase de adjudicacién.

Remision de relaciones de expedientes de los que esta unidad tiene
conocimiento como consecuencia del examen de los documentos OP.
Informacién concisa dc las principales anomalias que de la fase de
adjudicacion havan poaido ser detectadas.
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I. INTRODUCCION

En las Normas de Auditoria del Sector Publico elaboradas
por la Intervencién General de la Administracién del Estado
(I.G.A.E.), se resumen en dos las distintas clases de audito-
rias que se pueden practicar en el sector publico, la llamada
Auditoria de regularidad y la llamada Auditoria operativa.
Comprendiendo la de regularidad, a su vez, la de cumpli-
miento y la financiera, y la operativa la de eficiencia y eco-
nomia y la de resultado de programas.

Si bien no vamos a entrar a enjuiciar esta clasificacién
debemos reconocerle un mérito, al menos, que es el de la
concrecién y simplificacién de las posibles clases de audito-
rias que esta clasificacién comporta, ya que si hacemos un
seguimiento a través de los manuales que hay sobre el tema,
referidos la mayor parte, por cierto, a la auditoria en el sector
privado, vemos que nos mencionan la mds variada clase de
tipos de auditorias que podemos imaginar, como por ejemplo:

— Auditoria de gestidn.

— Auditoria de eficacia.

— Auditoria de organizacion.
— Auditoria administrativa,
— Auditoria de cumplimiento.
— Auditoria de contratos.

.— Auditoria gerencial.
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— Auditoria operativa u operacional.

— Auditoria de rendimiento.

— Auditoria de responsabilidad o de funcién.
— Auditoria de eficacia o efectividad.

— Auditoria financicra, etc.

Esta inflacién de nombres que yo diria que «sufrimos»
en la actualidad no contribuye en nada, a mi entender, a tener
una idea clara de qué fines y abjetivos tendemos a cubrir con
cada una de ellas.

Por otra parte, la clasificacion de la 1. G. A. E.. pienso que
cubre completamente lo que denominamos funcién fiscaliza-
dora del Tribunal de Cuentas ya que si el articulo 9.°,1 de la
Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas nos dice que:

«La funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas
se referira al sostenimiento de la actividad econd-
mico-financiera del sector publico a los principios
de legalidad, eficiencia y economia.»

estos principios son precisamente el objetivo que pretenden
cumplir los cuatro tipos de auditorias ya mencionadas.

Asi, desde mi punto de vista, resulta igual hablar de «fun-
cién fiscalizadora referida a los aspectos de eficiencia y eco-
nomia» que de «Auditoria operativa» y si uso esta expresién
es por la simplificacién que supone y, por su general com-
prensién, tanto dentro del sector privado, como en el dmbito
del control interno del sector publico.

Sobre la auditoria de regulacién, que comprenderia el
control de legalidad y la censura de cuentas, aunque no tnica-
mente estos aspectos, sélo quisiera mencionar la definicién
de regularidad que nos da E. L. Normanton (1), dice asi:

(1) E. L. NoRMANTON, Rendicion y censura de cuentas de las Enti-
dades administrativas.
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«Ser regular, dice el diccionario, es gobernarse
por o conforme a regla, ley, orden, habito, costum-
bre, practica establecida, modo prescrito o el curso
ordinario de las cosas.

»En un contexto financiera el término regulari-
dad tiene una connotacion negativa, la ausencia de
irregularidad. Aqui damos a entender con dicho tér-
mino la conformidad con todas las normas rele-
vantes, contables, administrativas, presupuestarias
y de otra indole y con los procedimientos aceptados,
asi como con las leyes del lugar.»

1I. Evoirucion HISTORICA

A raiz de la T Guerra Mundial surge la necesidad, en varios
de los paises mas desarrollados, de prcoceder a una mayor
racionalidad en el proceso del gasto publico, inicidndose asi
los estudios e informes que tenian por objeto sacar a la luz
la posible eficiencia o ineficiencia administrativa.

En esta primera ctapa estos estudios iban dirigidos a
conseguir una reduccion del gasto publico y no a asegurar
cn si una gestion mas eficaz, poniendo el énfasis en la reduc-
cién de los gastos de personal. Se buscaba, en definitiva, el
ahorro cuantitativo mas que la eficacia (2).

Sin embargo, es a partir de la década de los 40 cuando
ticne un desarrollo extraordinario este tipo de auditorias en
paises como Suecia, Canada, EEUU, etc., plantedndose ya no
como algo esporadico, sino como un segundo nivel que com-
pletaria los informes de las auditorias de regularidad.

Actualmente quien marca la pauta de este tipo de audito-
rias son los EEUU a través de la «General Accounting Office»
(G.A.0.) y Canad4, disponiendo de profesionales expertos en
las multiples areas que puede comprender el gasto publico y
habiendo realizado un elevado nimero de informes de audi-
toria operativa. La G. A. O. fija, por otra parte, los objetivos
que se deben perseguir con este tipo de informes y que serfan
los siguientes:

{2y F. 1. NoruaxTtOx, Op. cit.
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1. Determinar si la entidad administrativa utiliza sus
recursos (tales como propiedades, personal, espacio, ct-
cétera) econdmica y eficientemente.

2. Detectar las causas de cualquiera practica inefi-
cientes 0 poco econdmicas.

3. Determinar si la entidad cumple con las leyes y

reglamentos que regulan la economia y eficiencia admi-
nistrativa.

4. Determinar si se estdn logrando los resultados o
beneficios deseados e impuestos por el poder legislativo
u otra autoridad.

5. Determinar si la entidad ha tomado en considera-
cion todas las opciones que pudieran lograr los resulta-
dos deseados a un coste menor.

[T]. SITUACION ACTUAL EN NUESTRO PAIS

La Constitucién espafola establece en el articulo 31, 2:

«E] gasto publico realizard una asignacién equi-
tativa de los recursos publicos y su programacién
y ejecucién responderan a los criterios de eficien-
cia y economia.»

A la vista de este mandato constitucional cabria pregun-
tarse. ¢En qué medida estd programandose y ejecutdndose ¢l
gasto publico con criterios de eficiencia y economia? La res-
puesta a esta pregunta es dificil de contestar, ya que las actua-
ciones llevadas a cabo por los érganos de control en esta
nueva faceta han sido muy escasas.

Sin embargo, presumimos que el haberse hecho hincapi¢
tradicionalmente, tanto por parte de la I.G.A.E. como del
Tribunal de Cuentas en el control de legalidad, ha llevado a
los gestores a preocuparse casi en exclusiva, de este aspecto
formal, en detrimento de su principal funcién, cual es, gestar
de una manera eficaz y eficiente.
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En el ambito del sector piblico es corriente mantener ia-
idea de que un buen gestor es aquel que agota todo su pre-
supuesto y lo hace de acuerdo a la normativa vigente, cuando
en realidad estos son sé6lo dos aspectos de la faceta del gasto
y no los més importantes a mi entender. Pienso que en los
tiempos actuales sigue teniendo vigencia lo que escribié Gio-
vanni Botero en su obra Della Ragion di Stato, en 1589, sobre
los gastos improductivos y su amplitud:

«Son gastos improductivos aquellos cuyas conse-
cuencia son irrelevantes para el interés publico, los
que no sirven a un propésito 1til, no aportan se-
guridad al Estado, ni grandeza, ni prestigio al Rey,
y como quiera que la vanidad no tiene limites los
ejemplos de esos gastos son innumerables.»

Existen en la actualidad una serie de condicionantes im-
portantes a la hora de realizar este tipo de informes en el
sector publico y que vamos a tratar de esquematizar a con-
tinuacién:

1. Falta de una adecuada contabilidad de costes en
la administracion. Esta es quizd la limitacién més impor-
tante que nos podemos encontrar a la hora de realizar
este tipo de auditorias, pero esto no debe impedir el ir
haciendo camino, incluso estos informes pueden servir
para facilitar el desarrollo de la contabilidad analitica.

2. Necesidad de equipos integrales de personal.

Para estas auditorias se requiere no sélo amplios co-
nocimientos de contabilidad, sino ademas especializarse
en un sector determinado, creando equipos mixtos en
los que tengan cabida no sélo economistas y abogados,
sino ingenieros, socilogos, arquitectos, informaticos, et-
cétera. Posibilitando incluso la colaboracién de firmas
privadas que tengan especialistas en el sector que vamos
a auditar.

3. Inercia a no afrontar lo desconocido.

Hay una légica resistencia, diria yo, por parte de
nuestro colectivo, encargado del control del sector pu-
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blico a este giro que en pocos afios habra de darse a
esta funcién y esto por dos motivos fundamentales:

a) Es un campo totalmente nuevo para nosotros y
que nos impone un reto importante de esfuerzos en
formacién si queremos afrontarlo.

b) Es muy dificil equivocarse en las comprobaciones
realizadas en las auditorias financieras y de cumplimien-
to, sin embargo, en la auditoria operativa es relativa-
mente facil, pues es una labor creativa y no sélo de
comprobar si dos mdas dos son cuatro como expone
Saron Schneiden en su articulo «Lo que es la auditoria
operacional y lo que no es». Nadie puede esperar que
el auditor operativo sea perfecto y éste, a su vez, no
debe considerar su principal funcién la de autoprotec-
cién, no dando opiniones por temor a equivocarse.

4. Falta de un conocimiento adecuado en los poderes
puiblicos del potencial de ahorro que puede suponer la
realizacion masiva de las auditorias operativas. La re-
ciente valoracién de puestos de trabajo realizada en la
administracién entraria dentro del campo de la auditoria
operativa pero serfa so6lo un aspecto parcial de la misma.

5. Otro condicionante importante es el hecho de que
el sector piiblico no persiga la maximizacion de un bencfi-
cio monetario, como, en general, el sector privado, sino
que lo que se persigue es la maximizacién dcl bienestar
social mucho mas dificil de cuantificar.

6. Y, por tultimo, destacar que igual que ocurre en el
sector privado, los programas y procedimientos a seguir
estdn menos desarrollados que en las auditorias de regu-
laridad, por lo que al menos en una primera etapa in-
fluira bastante el olfato o el sentido comun del auditor
para detectar los problemas y proponer soluciones.

A pesar de la existencia de estos condicionantes no debe-
mos parapetarnos en ellos y si, por el contrario, aceptar el
reto y empezar a darle a la auditorfa operativa la importancia
que tiene en los paises de nuestro entorno econdmico, siendo
conscientes de que sélo la auditoria operativa nos ha de
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permitir cumplir en toda su extensién lo preceptuado en los
articulos 9.°,1, 13 ¢) y d) y 14,1, de la vigente Ley Orgénica
del Tribunal de Cuentas de 12 de mayo de 1982.

Por ultimo, sélo decir que desde mi punto de vista la
importancia de las auditorias operativas estd mas en su pro-
yeccién de futuro que en la comprobacién de la gestién pasada,
aunque esta también se realice como medio para conseguir
un fin, el cual nos vendria resumido en el citado articulo 14,1
de la Ley Orgénica y que dice asi:

«El Tribunal de Cuentas propondré las medidas

a adoptar, en su caso, para la mejora de la gestién
econémico-financiera del Sector Publico.»
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I. LA NECESIDAD DE PRECISION TERMINOLOGICA

Aunque, en repetidas ocasiones, se habla del «déficit pu-
blico» y de sus distintos efectos sobre el conjunto de la acti-
vidad econdmica, no siempre se emplea el mismo concepto
de déficit lo que hace que, evidentemente, las conclusiones
puedan ser muy diferentes. El andlisis de ese descquilibrio
financiero requiere, pues, ante todo acotar su definicién para,
de sca forma, evitar la equivocidad del término y el emborro-
namiento de sus impactos sobre la. economia espafola. No
en vano es posible emplear distintas acepciones del mismo
atendiendo a la fase del gasto, al sujeto y a las partidas inte-
grantes del déficit (1).

Teniendo en cuenta la fase del gasto podemos hablar de
dcficit inicial y final y, dentro de este ultimo, de déficit de
caja y déficit de gestion en términos de contabilidad nacional.
El déficit de caja expresa la diferencia entre ingresos y gastos
cfectuados durante el aino presupuestario; el déficit de gestién
en términos de contabilidad nacional supone la diferencia
entre ingresos reconocidos y obligaciones contraidas por ope-
raciones no financieras referidas a un mismo ejercicio presu-
puestario. Ambos déficit pueden ser distintos, a lo largo de
un ejercicio, puesto que los ingresos no siempre se obtienen
en el momento de su devengo ni las obligaciones se cumplen

(1) Sobre las posibles definiciones del déficit publico pueden con-
sultarse los trabajos siguientes: J. F. MARTIN Seco, «El déficit del sec-
tor publico, Papeles de Economia Espariola, nim. 7, 1981; Banco
Urouno, «El déficit del sector puablicos, Perspectivas Economicas, ene-
ro 1982; José BORRELL FONTELLES, «Problemas presupuestarios actualess,
Papeles de Economia Espariola, num. 18, 1984.
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con exacta puntualidad, si bien, en el transcurso de varios
aflos, la suma de las dos series de valores tiende a ser igual.

Desde el punto de vista del sujeto que incurre en déficit
podemos englobar, dentro del término «publico», al Estado,
a las administraciones publicas o al conjunto del sector pi-
blico. El Estado lo forman los organismos que integran los
tres grandes podercs centrales de la nacion: Jefatura del
Estado, Cortes Generales, Presidencia del Gobierno y depar-
tamentos ministeriales, Tribunal Constitucional, etc... las Ad-
ministraciones Ptblicas estan formadas por ¢l Estado, los or-
ganismos auténomos administrativos (por ejemplo, el Insti-
tuto Nacional de Empleo, adscrito al Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social), la Seguridad Social con todos sus orga-
nismos, los Entes autonémicos, las Diputaciones y los Ayun-
tamientos. Finalmente el conjunto del sector ptblico viene
integrado por las Administraciones Publicas, las empresas
publicas —los organismos, servicios o empresas que actiian
bajo criterios de mercado v que son propiedad total o mayo-
ritaria de los poderes ptiblicos— v las instituciones financie-
ras publicas: Banco de Espaina, entidades de crédito oficial,
Caja Postal de Ahorros, etc...

Por lo que se refiere a las partidas integrantes del déficit
podemos distinguir entre la necesidad de financiacién y el saldo
neto a financiar o endeudamiento neto. En el primer caso, nos
estamos refiriendo a la diferencia entre ingresos y gastos no
financieros. En el segundo caso, tomamos en cuenta no sélo
la necesidad de financiacién, sino también la variacién neta
de activos financieros para incluir asi la adquisicién neta de
activos financieros del sujeto considerado sobre los otros
sectores de la economia: es decir, la variacién neta de pasivos
en su totalidad.

Esas acepciones diferentes nos permiten combinaciones
varias y, consiguientemente, definiciones maltiples de déficit
publico, pero, sin embargo, la combinacién mas usual, y la
que vamos a emplear en este trabajo, es la necesidad de
financiaciéon de las Administraciones Publicas: la diferencia
entre ingresos y gastos no financieros de las Administraciones
Pablicas en término de contabilidad nacional. Bajo ese con-
cepto se engloba el desequilibrio financiero fundamental del
sector publico, el que nos permite calibrar mejor su impacto
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sobre el conjunto de la actividad econdmica y el que, por su
aceptacion internacional, facilita las comparaciones entre pai-
ses. No debe olvidarse, sin embargo, que el déficit de caja
es el que produce los efectos monetarios y el que, por tanto,
importa mas desde el punto de vista de la politica monetaria
ni tampoco que el déficit de las Administraciones Publicas
tienden a ser igual al déficit del Estado porque es el Estado,
en Espaiia, el que aporta los fondos neccsarios para cubrir
las necesidades financieras de las restantes unidades publicas.

II. EL DEBATE TEORICO SOBRE EL SECTOR PUBLICO

Los desequilibrios financieros del sector publico, sea cual
sea la acepcién empleada, no son fenémenos actuales; se
han producido en todas las épocas y en todos los paises
puesto que no siempre el sector publico ha sido capaz de
armonizar gastos e ingresos. Y también el debate sobre su
conveniencia o inconveniencia puede rastrearse a lo largo de
la historia del pensamiento econémico. Creemos, sin embargo,
que, en nuestro tiempo, la polémica sobre el déficit publico
puede limitarse a los puntos de vista mantenidos, de un lado,
por la tradicién clasica y, de otro, por el pensamiento keyne-
siano (2).

La tradicién clasica, en sus variantes monetanas, de ex-
pectativas racionales, neoricardianas o ultrarracionales, parte
de la capacidad equilibradora de los mercados y de la inhe-
rente estabilidad del sector privado y, en consecuencia, se
opone a la existencia del délicit puablico por entender que sus
consecuencias perturbarian, de un modo u otro, el funciona-
miento de la economia. Por una parte el déficit constituye
un impuesto diferido puesto que, para hacerle frente, se nece-
sitardn recursos adicionales que sélo podran obtenerse bien
aumentando la presion fiscal a corto plazo o bien emitiendo
deuda publica. La segunda via de financiacién del déficit sig-
nifica, tan sélo, aplazar el cobro de los correspondientes im-
puestos dado que el servicio de la deuda obligara, de un
modo u otro, a elevarlos. Por otro lado, y puesto que dificil-

{2) Un breve, pero iluminador resumen del debate, figura en Ri-
chard W. Korckg, «Will Big Deficits Spoil the Recovery?s, incluido cn
The Economics of Large Governments Deficits, Federal Reserve Bank
of Boston, 1983.
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mente se podrd hacer frente a un déficit continuado y cre-
ciente, se terminard por monetizar parte del mismo, lo cual
significa, desde la Optica clasica, crear inflacién y descoyun-
tar, por esa via, el funcionamiento del mecanismo econémico
tanto en sus aspectos productivos como distributivos. Y, final-
mente, el déficil piblico trabara la accion del sector privado
al producir, bajo supuestos no inflacionistas, su expulsion de
los mercados financieros: las necesidades financieras del sector
publico le obligaran a recurrir, crecientemente, al ahorro pri-
vado lo que daria como resultado un aumento de los tipos
de interés y una menor disponibilidad de recursos para la
anversion privada,

Desde el punto de vista keynesiano, y también desde sus
distintas variantes, el mercado no garantiza la consecucion
de un ritmo alto de actividad econémica que permita el pleno
empleo de los recursos productivos y, en especial, del factor
trabajo. El mercado, abandonado a sus propias vibraciones,
dificilmente podra armonizar las expectativas de las unidades
de gasto —sus preferencias por el consumo y el ahorro— con
las expectativas de las unidades de produccién— las decisio-
nes empresariales referidas al consumo y la inversién. El
sistema capitalista ha de ser sometido, pues, a medidas de
estabilizaciéon que eviten sus depresiones ciclicas y que permi-
tan lograr un njvel alto y creciente de demanda agregada; vy,
puesto que ¢l consumo es funcién decreciente de la renta. la
variable fundamental sobre la que debe actuarse para impul-
sar el nivel de demanda es la inversién. Podra estimuiarse
la inversién privada reduciendo el coste del dinero, pero no
siempre se obtendrin resultados mediante la aplicacion de
una politica monetaria laxa, puesto que las anticipaciones em-
presariales son factores de primer orden en las decisiones de
inversion y, por otro lado, no siempre la inversién privada
alcanzara los niveles necesarios para lograr el ritmo deseado
de crecimiento. De ahi la necesidad de recurrir a la inversion
ptblica para dinamizar el capitalismo y de ahi la distinta
valoracién que el pensamiento keynesiano presenta del dé-
ficit publico: se trata de un resorte necesario para impulsar
la demanda agregada y sus efectos perversos, si es que los
hay, no deben hacer olvidar su condicién de instrumento es-
tabilizador. Mas atin, un exceso de gasto publico, cuando
exista subutilizacién de la capacidad productiva, tendra mu-
cho mas efecto sobre la produccién que sobre los precios
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y, a medio plazo, la reactivacién de la economia permitira
enjugar =1 déficit.

Eston son, de forma muy escueta, las dos apreciaciones
fundamentales de los efectos de un déficit publico, apreciacio-
nes que, como puede verse, derivan de manera muy directa
de la visiéon que, sobre el funcionamiento del capitalismo,
mantienen el pensamiento clisico y el keynesianismo. Sin
embargo, las polémicas sobre el déficit suelen, por lo general,
descender de los planos teéricos y aplicarse a realidades con-
cretas. En nuestro caso, y siguiendo esa norma, empezaremos
por analizar las causas inmediatas y la evolucion del déficit
publico espaifiol para examinar, después, el conjunto de efectos
que del mismo parecen derivarse.

[II. EVOLUCION Y CAUSAS DEL DEFICIT PUBLICO EN EsPANA

En el cuadro numero 1 figura la evolucién del déficit
publico espanol, a partir del distinto ritmo de crecimiento
de los ingresos y gastos no financieros de las Administracio-
nes Publicas, en el periodo 1974-84. Conviene sobre los datos
del cuadro, efectuar las observaciones siguientes:

1. Los ingresos no financieros, compuestos funda-
mentalmente por los impuestos y cotizaciones a la Se-
guridad Social (ingresos fiscales), crecen al 21,7 por 100
interanual, con participaciéon creciente en el Producto
Interior Bruto: 22,7 por 100 en 1974 y 31,8 por 100 en 1984.

2. Los gastos no financieros crecen a una tasa inter-
anual del 23,5 por 100, también con participaciéon cre-
ciente en el Producto Interior Bruto: 22,5 por 100 en
1974 y 36,6 por 100 en 1984. Las distintas nibricas que
integran esos gastos mantienen, por su parte, ritmos de
crecimiento distintos. El consumo publico (remuneracio-
nes de personal, compra neta de bienes y servicios y
consumo de capital fijo) crece al 21,6 por 100 a lo largo
del periodo. La inversién publica se incrementa al 15,5
por 100. Las transferencias (prestaciones sociales y trans-
ferencias a empresas), es decir las operaciones de redis-
tribucién, crecen al 25,6 por 100 interanual. Los intereses
pagados (deuda interior, cédulas para inversiones y cré-
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Cuanro NUMERO |

INGRESOS NO FINAN-
CIEROS ... .
% sobrs ?. 1. 8. ...

o fiscaies ...
® (tres ... .. .

GASTOS NO  FINAN-
CIERDS ... .. ..
9% sobre P_ 1. 8. ...

e Consums ... .. ...
® [nversion ... ...

* Transterencias

¢ Intereses pegados.
® Oos ... i e aee

CAPACIDAD f+) O
NECESIOAD (—) DE
FINANCIACION ... ...
% sobre P. 1. 8. ...

% RN

EVOLUCION DE LA NECESIDAD DE FINANCIACION DE LAS AAP.P. (m. m. pesetas)
Tasa de
A inter-
1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 anual
11569 | 1.4503 | 1.803,0 | 1.389,5 | 2.9938 | 3.6509 | 4.477,5 | 52339 | 6.0550 | 7.2400 { 82429 | 217
27 24,1 249 26,0 26,7 218 29,5 302 305 318 318
1.0357 | 13036 | 1.6310 ] 2.164,6 | 2.744,1 | 33590 | 4.070,4 | 4.7849 | 54921 | 6.701,9 | 7.6406 | 22.1
1212 146,7 172,0 2249 249,7 291,9 407.1 4490 5629 538,1 6023 | 174
11476 | 14479 | 18251 | 24461 | 3.190,5 | 3.8685 | 4.7825 | 5.757,3 | 7.1145 | 8.4529 | 94812 | 235
25 24,1 25,2 26,7 28,4 29.5 315 332 35,8 371 36.6
4479 555,8 7115 9210 | 1.1693 | 14257 | 1.7499 | 20132 { 2.389,9 | 2.807,3 | 3.164,5 | 216
1238 158,4 164,2 2379 2345 2264 276,7 3535 558,3 646,6 5219 | 15,5
5397 6947 9036 | 1.223,2 | 1.713,7 | 2.126,5 | 2.636,7 | 3.2334 | 39490 | 4.662,7 | 52693 | 256
25,4 284 324 470 62,3 80,8 117,1 127,6 188,8 296,5 486,6 | 343
10,8 10,6 134 170 10,7 9,1 2,1 29,8 28.5 398 389 | 137
1976/84
93 24 —221 | —56,6 | —196,7 | —217,6 | —3050 |—523.4 +—1.059,5 +-1.212,9 }-1.238,3 | 654 %
0,18 0,04 0,31 0,62 1,75 1,66 2,01 3,02 5,33 5,32 4,17
5102 | 6.0183 | 7.2342 | 9.1784 | 11.230,7] 13.130,5 |15.185,10 {17.327,30| 19.870,30{ 22.778,10{ 25.934,70 | 17,7 %

Fuente—Informe anual Banco de Espafia. Afio 1984 (Apéndice Estadistico).



ditos, fundamentalmente) lo hacen al 34,3 por 100, con
una elevacion muy rapida, en los dos @ltimos afos, de los
intereses correspondientes a la deuda interior. Los otros
gastos, de indole muy diversa y de menor entidad (por
ejemplo, los gastos que entrafia la cooperaciéon interna-
cional) han crecido al 13,7 por 100 interanual.

3. A consecuencia de la diferente velocidad de creci-
miento de ingresos y gastos no financieros, el déficit
publico hace su aparicién en 1976 y crece, continua-
mente, hasta el afo 1984 al ritmo interanual del 65,4 por
100. En proporcién del Producto Interior Bruto, el déficit
pasa del 0,31 por 100 en 1976 al 4,77 por 100 cn 1984.

Las cifras anteriores nos permiten identificar las claves
del déficit. No son los gastos de inversién los que han forzado
su aparicién puesto que su crecimiento ha sido menor que
el del Producto Interior Bruto. Los gastos de consumo han
colaborado, en cierta medida, a la aparicién del déficit pues-
to que, a lo largo de los diez afios de crisis, han crecido
a un ritmo superior al del Producto Interior Bruto: cua-
tro puntos de promedio. Pero son, realmente, los gastos de
transferencia los que han crecido a mayor velocidad, casi
ocho puntos por encima del incremento interanual del Pro-
ducto Interior Bruto, y los que han colaborado, mas directa-
mente, a la aparicion y mantenimiento del déficit, unos gastos
de transferencia que suponian, en 1974, un 10 por 100 apro-
ximado del P. I. B. y que, en 1984, significaban algo mas de un
20 por 100 del mismo. Son las prestaciones sociales (seguro
de desempleo, seguro de enfermedad, pensiones...) y las trans-
ferencias a empresas (publicas y privadas) las que han aumen-
tado velozmente a lo largo de los afios de crisis y las que
han provocado, en muy buena medida, la aparicién del déficit.
Lo cual no hace sino poner de manifiesto una cualidad esen-
cial de ese déficit: ser la expresiéon mdas completa y contun-
dente de la propia crisis econémica y de su asentamiento ecn
la economia espafola. Las Administraciones Publicas, y fun-
damentalmente el Estado, de entre ellas, han servido de amor-
tiguadores de los efectos de la crisis y han financiado caren-
cias, reivindicaciones y pérdidas dimanantes del lento creci-
miento de la actividad econémica y de la incapacidad de
amplios segmentos del mecanismo productivo para adaptarse
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CUADRO NUMERO 2
EVOLUCION DE LA NECESIDAD DE FINANCIACION DE LAS A.A.P.P.
% sobre P.N.B.oP.L. B.

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Estados Unidos ... ... ... —03 —4,2 21 —0,9 02 0,6 —12 —09 —38 —4,1 —32
Japon ... .. e e e 04 —2,7 —37 —38 —55 —4.8 —4.5 —40 —34 —33 —2.2
Alemania ... . oo oo —1,3 —5,7 —34 —24 —2.5 =27 —3,1 —3,8 —34 —2,7 —1,7
Francia ... oo cee sen coe oe 0.6 —2.2 —0,5 —0,8 —19 —0,7 02 —1,8 —2,5 —34 —35
Reino Unido ... ... ... ... -3, —45 —49 —3,1 —42 —3,2 —38 —3,1 —24 —-33 —3,1
Italia ... veo vee eer eee e —81 | —117 —9,0 —38,0 —9,7 —9,5 —80 | —119 | —127 | —118 | —135
Canada ... ... vee see ey aee 19 —24 —1,7 —24 —5,1 —18 —2,7 —1,6 —5,0 -—6,2 —6,0
Australia ... ... . .. o 24 —0,6 —3,0 —~07 ~2,2 —15 -—0,6 0,5 04 -39 —39
AUSEHIA oo vvr vee e vee o 13 ~25 —3,7 —24 —2.8 —24 -—1,7 —1,6 —3,1 —34 —2,6
Bélgica ... .cc o s e v —2,6 —47 —5,4 —5,5 —6,0 —7,0 —86 | —141 | —127 | —134 | —112
Dinamarca ... oe. oov oo on 31 —14 —-03 —0,6 —-03 —19 —33 —6,9 —93 -~17 —49
Espafa ... ... vev cer ver e 0.2 0,0 —03 —0,6 —1.8 —1,7 -—2,0 —3,0 —5,6 —59 —54
Finlandia ... ... ... . ... 47 2,7 5,0 32 14 0,5 0,5 13 —04 —1.8 —0,6
Grecia ... vee e eer vee en —22 —34 —2,6 —21 —1,7 —19 —-51 | —12,6 —99 | —102 | —10,0
Irlanda ... ... v oo vee e —-70 | —113 —17.5 —6,9 -88 | —107 | —163 | —188 | —194 | —18,1 | —154
Paises Bajos ... ... ... ... —0,4 —30 —29 2,1 —3,1 —4.0 —39 —53 -—70 —6,4 —59
Noruega ... ... ... w0 ... 47 8 31 1,7 0,6 18 6,2 51 48 44 44
Suecia ... oo i ee s 2,0 28 45 1,7 -0,5 -3.0 —37 —52 —6,7 —5,1 —35

Fucente—OCDE: «Perspectives Economiques», varios niimeros (Datos provisionales para 1984). El dato espafol de 1984
ha sido estimado por el F.I.E.S.



a las variaciones de precios y demandas relativas impuestas
por la propia crisis internacional.

El déficit publico, por otro lado, no es un fenémeno ex-
clusivamente espanol: de los dieciocho paises de la O.C.D. E,,
incluidos en el cuadro numero 2, sélo Noruega presenta su-
peravit constante de las cuentas publicas en el periodo 1974-
1984; todos los demas paises han incurrido en déficit durante
todo el periodo o parte del mismo, de forma continua o
intermitentemente. Puede, ademas, observarse que el déficit
sc eleva rapidamente en todos los paises a partir de la segunda
crisis energética (1978-79), cuando la consiguiente transferen-
cia de renta real que supuso, para los paises consumidores
de petréleo, la nueva escalada de los precios del hidrocarburo
se vio acompafiada por la contraccion de la economia mundial
y el lento crecimiento de las economias nacionales. En todos
ellos, con la excepcion de Noruega, ¢l aumento de los gastos
de consumo y de transferencia dio un nuevo empujon al
déficit. Conviene scialar, sin embargo, que Espafia, junto
con Canada, Bélgica, Irlanda y Paises Bajos se cuenta en-
tre los paises en los que la necesidad de financiacién de las
Administraciones Publicas se ha elevado de forma mas ra-
pida, lo que viene a significar, en suma, una menor capacidad
de ajuste a la crisis.

Pero todo déficit puablico de cierta envergadura y perma-
nencia genera un haz de efectos que llegan hasta los mas
diversos rincones de la actividad econdmica y a ellos vamos
a referirnos, empezando por los que atafien a la politica mo-
netaria.

IV. DEFICIT Y POLITICA MONETARIA

Desdc principios de la década pasada se practica, en Es-
pafia, una politica monetaria activa que tiene por objetivo
ultimo evitar la financiacién automatica de los procesos infla-
cionistas. Para ello, el Banco de Espana regula el crecimiento
de la cantidad de dinero modulando las variaciones de una
parte de la base monetaria —los activos de caja del sistema
bancario— para lo cual necesita contrarrestrar la evolucién
de los principales factores auténomos de creacién de liquidez:
los saldos de caja del sector piiblico y del sector exterior.
Un déficit publico significa una inyeccién de liquidez que, en
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multiples ocasiones, tiene que ser compensada con ¢l drenaje
de activos de caja bancarios para que no se produzca una
expansion monetaria indeseada.

En principio, pues, el déficit publico no choca con las
metas fundamentales que se propone alcanzar una politica
monetaria como la descrita, porque su accién expansiva sobre
la base monetaria se puede compensar adecuadamente: el d¢-
ficit publico no tiene por qué producir en ese contexto efectos
inflacionarios. Pero es evidente que la financiacion ortodoxa
del déficit requiere colocar en el mercado cantidades muy
elevadas de deuda publica, sobre todo si, como ocurre en el
caso espafol, se trata de un déficit alto y continuado; y es
en ese terreno, en el de la colocacion de la deuda puablica,
en el que surgen los problemas, problemas que pueden llegar
a poner en duda la propia viabilidad de la politica monetaria.

Tras un largo periodo de monetizacién del déficit —de
1977 a 1982, el recurso del Tesoro al Banco de Espaiia finan-
cié en promedio el 94 por 100 del déficit de caja del Esta-
do (3)—, la via fundamental de financiaciéon del mismo ha
pasado a ser, dados los multiples problemas que la monetiza-
cion entrafia y el coste que supone para el Banco de Espaiia
la emision de Deuda Publica. De ahi que, a finales de 1985,
la deuda interior del Estado supusiera el 36,12 por 100 del
Producto Interior Bruto. Una deuda, por otro lado, que agran-
da continuamente el déficit a consecuencia de su carga fi-
nanciera —pago de intereses y amortizaciones—, cuyo impor-
te se calcula, para 1985, en 882.000 millones de pesetas.

La pregunta que hay que formularse es si sera posible
seguir financiando el déficit por la via ortodoxa de coloca-
cién de deuda publica, procedimiento que, como ya hemos
dicho, se autoalimenta y presiona continuamente al alza las
necesidades de financiacién de las administraciones publicas,
o si existird un limite cercano que obligard a modificar los

(3) Datos contenidos en el trabajo de Raimundo ORTEGs, «La fi-
nanciacién del déficit piublico y su incidencia sobre el sistema finan-
ciero» (trabajo presentado al Seminario sobre «El déficit publico»,
organizado por la Fundacién F.I.E.S., Madrid, 31 enero a 2 febrero
1985). Los demds datos contenidos en este apartado pertenecen al mis-
mo trabajo.
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presupuestos ¢n los que hoy se apoya la politica monetaria.
Porque, no se olvide, los titulos colocados por las Administra-
ciones Pablicas en los mercados de valores, en 1984, supu-
sieron dos tercios del total. Y debemos adelantar que no es
facil admitir que el procedimiento ya indicado de colocacién
puede mantenerse durante mucho tiempo sin crear tensiones
fortisimas en la instrumentacién de la politica monetaria (4).

Independientemente de los problemas que pueda crear en
la financiacién del sector privado, problemas a los que se
refiere otro apartado de este trabajo, la colocacién de Deuda
Piblica, en sus difercntes segmentos, significa recurrir al
ahorro privado. En un primer momento, no existirdn gran-
des diticultades para colocar esa deuda en las carteras de los
particulares, puesto que se trata de titulos emitidos en con-
diciones de mercado y respaldados por la garantia del Estado.
Es lo que, hasta el momento, viene sucediendo y lo que ha
permitido modificar radicalmente el procedimiento de finan-
ciacion de déficit pablico. Ahora bien, puesto que las nece-
sidades de colocacién de deuda serdn crecientes, inclusive aun-
que el déficit se mantenga en sus actuales niveles relativos
o descienda ligeramente, a consecuencia de la presidn ejercida
por los intereses de la misma, llegarda un momento en que
las carteras de los ahorradores dltimos se habran saturado
y sera preciso aumentar los tipos de interés reales para forzar
la colocacién, lo cual supondra necesidades adicionales de fi-
nanciacion. Pero, aunque se admita la eficacia de esa eleva-
cién de intereses, existe un limite a la colocacién de titulos
en el mercado, puesto que el ahorro es también limitado;
alcanzado dicho limite la colocacién sélo podré crecer al
ritmo que lo haga el ahorro privado, teniendo, ademas, en
cuenta que si el tipo de interés real de la deuda supera cl
ritmo de crecimiento del Producto Interior Bruto, aquélla
crecera en términos relativos y hard mas acuciante el proble-
ma de su financiacién. ¢Y qué via de financiacién quedara
abierta en ese momento? Evidentemente, la expansién mo-
netaria. Un déficit publico fuerte y continuado tropezara, por
lo tanto, con una politica monetaria de contencion de la in-
flacién y terminara, consecuentemente, por desvirtuarla con to-
dos los costes econémicos y sociales que esa ruptura entraiia.

(4) Véase, sobre este punto, José Ramén ALvAREZ RENDUELES, «Po-
litica monetaria y déficit pablico», Seminario sobre «El déficit pu-
blico», ya citado.
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V. DEFICIT Y SISTEMA FINANCIERO

El sistema financiero espafiol, es decir, el conjunto de
instituciones, mercados e instrumentos que enlazan las de-
cisiones de ahorro con las de gasto, ha sido durante muchos
anios —desde mediados de los afios cuarenta hasta principios
de los afos setenta— un mecanismo fuertemente intervenido.
Por una parte, los principales intermediarios no podian rea-
lizar las mismas operaciones, lo cual significa que el nivel
de competencia era bajo; por otro lado, tanto los tipos de
interés pasivos como los activos, venian determinados por la
autoridad monetaria, lo que producia, en ocasiones, aleja-
mientos importantes de los puntos de equilibrio de mercado
y aparicion de corruptelas que tendian a restablecer esos
equilibrios —los extratipos—; finalmente, y éste es el aspecto
que aqui mas nos interesa, los circuitos privilegiados de cr¢-
dito suponian una proporcién considerable de los flujos in-
termediados: del 35 al 45 por 100 de los recursos en los
afios sescnta y setenta (5). Ese grado de intervenciéon impli-
caba cortocircuitar de forma continua la asignacién de re-
cursos financieros por parte del mercado y escindir a las
empresas privadas y, en general, a los receptores de crédito
en dos grupos: los que lograban introducirse en uno de los
circuitos privilegiados y afirmaban y expandfan sus activida-
dades sobre falsos cimientos, dado que podian obtcner unos
fondos, cuyo coste se mantenia por debajo del de mercado,
y los que no llegaban a penetrar en tales circuitos y dcbian
soportar un coste de financiacién superior al de mercado,
puesto que el poder de traslacién de los intermediarios fi-
nancieros cargaba sobre el segmento de inversion libre los
costes que no podian aplicar a los receptores de crédito pri-
vilegiado.

Esa configuracién del sistema financiero planteaba pro-
blemas dc¢ indole varia. Por una parte, no estimulaba la inno-
vacién financiera y la busqueda de nuevas férmulas que per-
mitiesen satisfacer de mejor manera los deseos de ahorra-
dores e inversores. Recortaba, al mantener unos tipos de in-
terés administrados, la capacidad del mercado para transmitir
las sefiales que permiten adoptar, con una informacién mas

_(5) Raimundo PovEepa, «Los circuitos privilegiados del sistema cre-
diticio», Papeles de Economia Espafiola, nim. 3.
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amplia, las decisiones de ahorro-inversion. Tendia a conso-
lidar la crisis, puesto que, gradualmente, los circuitos privi-
legiados de financiacién dejaban de actuar como estimulo
a la iniciacion de nuevas actividades para desempeiiar la fun-
cién de apuntalar sectores enteros de la economia duramente
golpeados por la crisis y con escasas posibilidades de super-
vivencia. Problemas todos ellos de considerable envergadura,
puesto que afectaban en iltima instancia a las diferentes pie-
zas de mecanismo de asignacion de recursos y problemas que
llevaron al intento de modificacién y liberalizaciéon del sis-
tema que tuvo lugar a lo largo de los afos setenta y, muy
en especial, en el periodo 1977-82. En esos aifos, el sistema
financiero experimentd cambios sustanciales: entre otros, la
equiparacion de los principales intermediarios y la autoriza-
cién, bajo ciertas condiciones, de la instalacion de bancos ex-
tranjeros; la liberalizacién de los tipos de interés de la casi
totalidad de operaciones, y también, y por lo que se refiere
al aspecto que mas nos interesa, la reduccion de los circuitos
privilegiados de financiacion. No se trataba de una reduccién
rapida y total, algo que hubiese hecho chirriar todos los en-
granajes de la economia espafiola, sino de una disminucién
gradual y limitada que permitiese liberar parte de los recur-
sos intermediados (6).

Esa tendencia a la liberalizacién se ha visto frenada por
el déficit publico, dado que es preciso encontrar nuevos es-
pacios financieros que permitan acomodar las necesidades
de financiacién de las administraciones piiblicas. Una prime-
ra manifestaciéon del cambio de tendencia ha sido la Ley 26/
1983, sobre coeficientes de caja de intermediarios financieros
que permite elevar el coeficiente hasta el 20 por 100 de los
pasivos computables. Por aplicacién de la ley, el coeficiente
de caja ha pasado del 7,75 por 100 (1983) al 18 por 100 (des-
de 1984) y, si bien dicho coeficiente es un instrumento de
politica monetaria, que regula el proceso de expansiéon mul-
tiple de los activos bancarios, parece claro que el tramo re-
munerado del mismo tiene por objeto primordial embalsar

(6) Los coeficientes de inversién de la banca comercial debian re-
ducirse, a partir del 1 de enero de 1978, al ritmo de 0,25 puntos men-
suales, hasta alcanzar el nivel del 21 por 100; los de las cajas de ahorro
deberian mantener el mismo compis de reduccién, hasta llegar, cn
conjunto, al 35 por 100. Tras diferentes avatares, los niveles actuales
reflejan esa reduccion.
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activos de caja y compensar, de manera mas facil y menos
costosa, las expansiones de liquidez provocadas por el déficit.
Una segunda e importante manifestacién es la Ley sobre coe-
ficientes de inversion, aprobada en 1985, que establece para
bancos y cajas un coeficiente obligatorio de inversién que
puede llegar hasta el 35 por 100 de los pasivos computables,
de los cuales, 25 puntos pueden ser fondos publicos. Para
las Cajas de Ahorro, el coeficiente se asemeja mucho al que
ya cumplian, pero para la banca, que mantiene casi dos ter-
cios de los depdésitos totales, supone una elevacién signifi-
cativa respecio de sus anterieres obligaciones. Y también en
este caso, es el déficit la razén fundamental de la aparicion
de este coeficiente. Debe tenerse en cuenta, ademads, que se
ha modificado, ampliando su contenido, el cémputo de pa-
sivos computables lo que significa que el nivel de recursos
fijado ahora por los coeficientes es mayor.

Por todas esas razones puede afirmarse que, en la medida
en que lleva a ampliar los coeficientes de caja e inversion,
el déficit publico ha detenido el proceso de liberalizacion del
sistema financiero. Ha detenido, por lo tanto, la marcha ha-
cia un sistema mds libre y flexible que descentralizara el pro-
ceso de asignacién de recursos y permitiera dotarlo de una
mavyor eficacia. Pero no es el tinico efecto negativo que el
déficit produce sobre el sistema financiero porque, bajo su
presién, la inversién privada se ve asimismo sometida a una
serie de condicionantes negativos.

VI. DEFICIT Y ASIGNACION DE RECURSOS: LA EXPULSION

Sobre la expulsién, o desplazamiento del sector privado por
el publico, provocada por el déficit, existe una amplia lite-
ratura, no siempre coincidente (7). En principio, el efecto
expulsiéon supone que el incremento del gasto publico des-
plaza al gasto privado, puesto que compite con él en la tarea
de captar recursos limitados, pero, doctrinalmente, no exis-
ten posiciones claras sobre el impacto que ese aumento del

(7) Véase, sobre este punto, Adridn BLUNDELL-WIGNAL y Jean Claude
Cuouraqui, «El efecto expulsion», Papeles de Economia Espariola, nu-
mero 10, 1982; Eugenio Duaminco Sorans, «El efecto crowding out»,
Papeles de Economia Espaiiola, nam. 18, 1984,
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gasto publico produce, porque pueden entrar en juego mul-
tiples reacciones que reduzcan o eliminen la expulsién. Puede
ocurrir que la elasticidad de la demanda de dinero con res-
pecto al tipo de interés sea alta, lo que dara como resultado
el que, al verse empujados al alza los tipos de interés por,
cfecto de la financiacién del déficit, disminuya la preferencia
por la liquidez del ptblico y pueda hacerse frente al aumento
del gasto publico sin detraer fondos de la inversién privada.
Y pucde también ocurrir que se produzcan efectos riqueza
que actien en el mismo sentido: que las caracteristicas de
los instrumentos de financiacion del déficit sean tales que el
publico lleve a cabo una distinta composicion de sus carteras
por considerar que la deuda publica cumple las funciones del
dinero. En ultima instancia, el efecto que produce un dé-
ficit en los mercados financieros va a depender no solamente
de su forma de financiacién, sino también de las caracteristi-
cas concretas del pais y del comportamiento de los ahorra-
dores ultimos; es un tema, por tanto, que se escurre de los
moldes tedricos y requiere de aproximaciones individuali-
zadas.

Recordemos que la politica monetaria practicada en la ac-
tualidad en Espana, politica de marcado caracter antiinflacio-
nista, modula el crecimiento de la cantidad de dinero para lo
cual compensa los cxcesos de liquidez provocados por cual-
quiera de los factores autonomos, entre ellos el sector pu-
blico. Lo cual significa que, si todo o parte del déficit se
monetiza, la autoridad monetaria se ve obligada a reducir
los créditos al sector bancario, restringiendo asi los fondos
disponibles para el sector privado; si el déficit no se mone-
tiza, o se monetiza en proporcién baja, serd preciso emitir
deuda publica y colocarla en las carteras privadas, para lo
cual sera preciso competir con los pasivos emitidos por el
sector bancario ofreciendo condiciones atrayentes para el pu-
blico; mas aun, si la deuda se coloca, coactivamente, en las
carteras de los intermediarios financieros —haciendo uso de
los coeficientes y a tipos de interés inferiores a los prevale-
cientes en el mercado—, los propios intermediarios desplaza-
zan al segmento de inversion libre la merma de rentabilidad
que les ha sido impuesta mediante coeficientes. Cualquiera
que sea la via de financiacion empleada, el proceso tendera
a producir en el caso espafol un doble efecto: reduccién de
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CuaDrO NUMERO 3

CREDITO INTERNO DEL SISTEMA CREDITICIO

(Miles de millones de pesetas)

Crédito total

Sector Publico

Sector Privado

Del cual deuda

Ario Saldo A Anual % * Saldo negociable A Anual * Saldo A Anual % *
1976 ... ... ... 6.592,8 21,76 530,1 208,0 5,05 6.062,7 23,48
1977 oo oo .o 8.065,7 22,34 6904 796.8 30,24 73753 21,65
1978 ... ... ... 9.381,7 16,32 887,2 3883 28,50 8.494,5 15,18
1979 . 10.996,7 17,21 1.213,2 470,1 36,74 9.783.,5 15,17
1980 .. 13,1153 19,27 1.636,8 483,2 3492 114784 17,32
1981 . 15.630,0 19,17 22718 546,7 38,80 13.358,2 16,38
1982 18.618,1 19,12 32849 6573 44,59 153331 14,78
1983 214724 1533 4.656,4 1.546,9 41,75 16.816,1 9,67
1984 ... ... ... 23.958,0 11,58 6.944,6 4.475,1 49,14 170134 117
1985 ... .. . 27.623,9 15,30 9.342.2 5.793,7 34,52 18.281,7 745

Incremento Incremento Incremento

anual mcdio anual medio anual medio
344 % 14,2 %

17,7 %

* Respecto al afio anterior.

Fuente~—Elaboracién propia con datos del Banco de Espafia «Boletin Estadfsticos,



la disponibilidad de crédito para el scctor privado, de un
lado, y encarecimieuto de los fondos prestados, del otro.

El cuadro ntmero 3 y el grafico nimero 1 permiten ob-
servar el primero de los efectos, a través de la distribucion
del crédito interno del sistema crediticio. En el periodo 1976-
1985, el incremento medio anual del crédito al sector piiblico
es del 34,4 por 100 frente al 14,2 por 100 de incremento, prome-
dio del correspondiente al sector privado. Por otro lado, los
respectivos incrementos interanuales ponen de relieve como
¢l sector privado presiona continuamente sobre la disponi-
bilidad de créditos succionando una proporcién creciente del
total. Aunque, por supuesto, la financiacion del déficit no se
prceduce tan solo a través de la emision de deuda, las cifras
entre paréntesis de la columna cuarta, correspondicnte al
total de deuda negociable, reflejan el papel cada vez mas
importante que la deuda desempena en el total de saldos del
sector publico.

El segundo de los efectos, el encarccimiento de los fondos
prestables, aparece en el cuadro nimero 4, en el que figuran
tanto la proporciéon que el déficit supone sobre el ahorro
bruto del sector privado, como la evolucién de los tipos de
interés mas representativos: media de los préstamos de la
banca y de las obligaciones no computables. Desde su apa-
ricién, el déficit ha venido consumiendo proporciones cre-
cientes de ahorro privado, situaciéon que parece modificarse
en 1984 al haberse producido un incremento de este tltimo,
y una ligera disminucién relativa del primero. Los tipos de
interés nominales experimentan, a partir de 1976, alzas sos-
tenidas, con una reduccién en 1984 y 1985,

No pretendemos afirmar la existencia de relaciones meca-
nicas entre déficit, reduccion de la proporcién de crédito
total que fluye al sector privado y elevacién de los tipos de
interés: una correlacién no es, necesariamente, una causa, y
la serie es todavia demasiado corta para extraer inferencias
claras. Pero, en principio, si parece observarse quc el déficit
publico ha producido una cierta expulsion del sector privado
que dificulta, entre otras cosas, los procesos de inversion.
Si tenemos en cuenta que la inversién privada significa, en
Espana, el 85 por 100 aproximado de la total, comprendere-
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CUADRO NUMERO 4

EL EFECTO EXPULSION

Porcentaje del déficit
publico sobre ahorro |Tipo de interés| Tipo de interés
Aro nacional bruto privado nominal real
1974... ... — 0,86 11,6 —43
1975... cee wue — 022 131 —3.1
1976... «v vee 1,64 12,6 —35
1977 ee wen 348 132 —178
1978... .o wee 8,30 14,7 —46
1979... w e 832 16,2 —04
1980... .o oo 1138 173 32
1981... .o <o 1733 18,4 42
1982... oo aoe 29,89 18,5 42
1983... e e 32,15 19,1 65
1984... ... ... 2748 17 53

Tipos de interés: Media del tipo de interés de préstamos cn la
Banca y obligaciones no computadas (Banco de Espaia).

Fuente~Julio Alcaide: «Déficit publico, tipo de interés y creci-
micnio econdmico»,

mos cl alcance de la expulsion, en tanto que factor depresivo
del crecimiento global sin que pueda hablarse, en este caso,
de sustitucién de inversion privada por piblica, puesto que,
como ya hemos visto en el cuadro nimero 1, los factores de
impulsién del gasto publico, a partir de 1974, son el con-
sumo y las transferencias.

VII. DEFICIT Y BALANZA DE PAGOS

Uno de los problemas con los que constantemente tropieza
el crecimiento espafio]l es el equilibrio de sus cuentas exte-
riores, equilibrio de dificil consecucién, habida cuenta de la
persistencia y nivel del déficit comercial. Buena prueba de
ello es que la balanza por cuenta corriente s6lo ha ofrecido
saldos positivos en cuatro ocasiones desde el comienzo de la
crisis econémica: 1978, 1979, 1984 y 1985.
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El saldo en cuecnta coriiente mide, en términos globales,
la diferencia entre renta y gasto totales: si la primera es
superior al segundo, aparecera un déficit corriente, que ten-
dra que ser financiado recurriendo al ahorro exterior y a
través de multiples vias; si es inferior, se producird un prés-
tamo al exterior, que servird para financiar procesos de in-
version en otros paises. Ahora bien, el saldo de la cuenta
corriente es igualmente la diferencia entre el ahorro privado
nacional y la inversién privada, mas el déficit publico, lo
que significa que un déficit publico elevado y persistente
tiende a provocar un desequilibrio por cuenta corriente al
menos que, situacién poco deseable, la inversién privada se
deprima y permita que el exceso de ahorro nacional privado
financie el déficit publico e inclusive se vierta al exterior.

El andlisis de lo ocurrido en la economia espaiiola des-
de 1976, afio en que por vez primera las cuentas publicas
se saldan con déficit, nos permite observar (grafico nim. 2)
el papel desempefiado por el déficit publico. Es el déficit
el que coadyuva primero y provoca después el desequilibrio
por cuenta corriente, desequilibrio que desaparece en 1984
—pese a la existencia de un fuerte déficit publico—, porque
el ahorro nacional privado fue, en ese afio, muy superior
a la inversién privada.

Un pais, como Espafia, de grado de desarrollo medio y
notables necesidades de capital, deberia aspirar a mantener
un ligero déficit en cuenta corriente, es decir, a hacer uso
del ahorro exterior para facilitar, de esa forma, su transfor-
macién industrial. Sin embargo, esa recomendacién, de ca-
racter general, no es aplicable a las actuales circunstancias
espafiolas por dos razones: por la existencia de una deuda
exterior elevada y por la propia configuracion del déficit co-
rriente. A lo largo de los afios de crisis, y con objeto de no
recortar ain mas el débil ritmo de crecimiento, la economia
espafiola ha acumulado una deuda exterior que ronda en la
actualidad los 29.000 millones de délares y cuyo servicio signi-
fica un 20 por 100, aproximado, de la exportacién de bienes y
servicios. No se trata de una deuda alarmante, y prueba de
ello es que Espafia figura, en las distintas publicaciones especia-



lizadas, entre los prestatarios seguros, pero si de una deuda
importante, cuya devolucién exigira un serio esfuerzo de trans-
ferencia real. Reducir la deuda exterior a niveles menos com-
prometedores y, sobre todo, amortizar la parte de la misma,
que se encuentra en condiciones mas duras —su componente
privado—, reclama un excedente por cuenta corriente que
permita efectuar la transferencia de recursos reales que pre-
cede a la ............ de recursos financieros. Pero, ademas de
cllo, tengamos en cuenta que, en los ultimos afios, el déficit
por cuenta corriente no financia el exceso de inversién so-
bre el ahorro interno, sino que, fundamentalmente, sirve para
financiar un déficit puablico, que es, a su vez, resultado de
un fuerte aumento de los gastos de consumo y transferencia.
No se ha acudido al ahorro exterior para aumentar la capa-
cidad productiva y elevar la renta futura, sino para finan-
ciar gastos corrientes, prestaciones sociales y pérdidas empre-
sariales, lo que, evidentemente, modifica el sentido ultimo de
la apelacién efectuada a ese ahorro exterior.

A lo largo de los préximos aiios, y desde el punto de vista
de las cuentas exteriores, resultaria conveniente, por lo tanto,
lograr un ligero superavit corriente que permitiese amorti-
zar, sin tensiones excesivas, parte de la deuda exterior, para
lo cual deberia lograrse también una reduccién del déficit
publico que liberase recursos para la inversién privada.

VIII. LA NATURALEZA DEL DEFICIT PUBLICO ESPANOL

En el déficit publico pueden distinguirse dos partes o com-
ponentes: el componente ciclico, que refleja las variaciones
automdticas de ingresos y gastos derivadas de las fluctuacio-
nes econdémicas, y el componente estructural (también deno-
minado fundamental o ajustado ciclicamente), que responde
a medidas fiscales de indole discrecional y, en general, a fac-
tores no ciclicos. Las contracciones econdémicas actian tanto
del lado de los ingresos como de los gastos publicos: sobre
los primeros, porque reducen la renta y las transacciones co-
merciales, lo que a su vez debilita el flujo de ingresos; sobre
los segundos porque aumenta los gastos de transferencia, en-
tre los cuales se cuenta, por ejemplo, el seguro de desempleo.
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El déficit resultante de esa alteraciéon de ingresos y gastos
es el déficit ciclico, que debe desaparecer tan pronto como
la economia vuelva a su senda de crecimiento potencial. Sin
embargo, en todas las economias existe una parte del déficit,
que resulta de toda una serie de desajustes econdmicos, de
malas asignaciones de recursos y de pérdidas de los agentes
econémicos transferidas al sector publico. Esa parte del dé-
ficit es el déficit estructural que no desaparecerd aunque la
economia retorne a su senda de crecimiento potencial. En
principio, pues, la separacién del componente ciclico y estruc-
tural de un déficit requiere efectuar los siguientes cilculos:
1) Determinar la elasticidad de cada categoria de ingresos y
gastos publicos a las fluctuaciones del Producto Nacional Bru-
to. 2) Calcular el Producto Nacional Bruto que corresponde
al crecimiento potencial o al maximo crecimiento no acelera-
dor de inflacién. 3) Aplicar las elasticidades calculadas a la
diferencia existente entre el Producto Nacional Bruto poten-
cial vy el corriente. 4) Anadir al presupuesto corriente los va-
lores obtenidos de la operacién anterior para individualizar,
de esa forma, el componente estructural del déficit. (8).

Hemos enumerado los pasos que hay que dar para se-
parar los dos componentes con objeto de que se advierta,
prima facie, la dificultad que la tarea entrafia. En especial,

el calculo del Producto Nacional Bruto que corresponde a
la scnda de crecimiento potencial, puesto que, independiente-
mente de las dificultades empiricas que puedan surgir, el
mismo concepto rcsulta esquivo, porque hay que decidir las
circunstancias en que admitimos el pleno empleo de todos
los factores, si hay que partir o no de una determinada tasa
de paro que refleje las condiciones de crecimiento no infla-
cionista, etc., elementos todos ellos que, ademés de su natural
complicacién, incorporan fuertes dosis de apreciaciones sub-
jetivas. Por tal razon, no es facil admitir calculos definitivos,
como, por ejemplo, los que realiza la OCDE y que sitian el

(8) En el trabajo de DE Lreuvw y HoLLoway, «Measuring and Ana-
lyzing the Cyclically Adjusted Budget», incluido en The Economics of
Large Governments Deficits, Federal Reserve Bank of Boston, 1983,
se efectiian varias precisiones interesantes sobre la diferenciacién en-
tre déficit ciclico y estructural.
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componente estructural del déficit espaiiol en dos tercios apro-
ximadamente del total (9).

Pero si resulta dificil precisar qué proporcion del déficit
publico espafiol tiene caracter no ciclico, si es posible afir-
mar que existe el componente estruciural y también iden-
tificar sus principales raices. El componente estructural existe
porque, como puede verse en el cuadro nimero 1, los ingre-
sos no financieros de las Administraciones publicas han au-
mentado, a lo largo de los afios de lento crecimiento, su peso
en el Producto Interior Bruto, pasando del 22,7 por 100 de
1974 al 31,8 por 100 de 1984. Esa mayor participacion de los
ingresos, resultante sobre todo de la reforma fiscal iniciada
en 1977, pone de manifiesto que el déficit no deriva de una
caida de los ingresos, sino de un crecimiento muy rapido de
los gastos que, evidentemente, refleja desajustes profundos,

desajustes entre los cuales podemos citar los cinco siguien-
tes (10).

En primer lugar, la dificultad con que parecen tropezar las
Administraciones publicas para asignar adecuadamente sus
recursos humanos y reales, dificultad que se ha visto aumen-
tada con el desarrollo de las autonomias y la proliferacion
de organismos. Mas aun, la forma en que se preparan los
Presupuestos Generales, teniendo en cuenta las propuestas
de cada uno de los departamentos ministeriales, los convierte
¢n una gigantesca «maquina de sumar» (11), que mantiene
todas las inercias del pasado y choca frontalmente contra cual-
quier intento de racionalizar la distribucion de recursos den-
tro del sector publico.

La segunda de las raices es el paro, que da lugar a ma-
yores subvenciones, de un lado, y a un aumento de las pen-
siones, por el otro. Naturalmente, no nos estamos refiriendo
al paro keynesiano —que resulta de un insuficiente nivel de
demanda efectiva y que, consiguientemente, tiene un caric-
ter ciclico—, sino al paro neoclasico producido por la rigidez

(9) Véase Perspectives Economiques, de la OCDE, diciembre 1985.

(10) Recogidos en L. A. Ralo, «El déficit publico», Papcles de Eco-
nomia Espaiiola, nim. 21, 1984,

(11) 1. BorreLL FONTELLES, «El gasto pubilico en }a crisis: tenden-
cias y cstrategias», Seminario scbre <El déficit pablico».
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del mercado de trabajo y cuyos efectos sobre el gasto se in-
cluyen en el componente estructural del déficit.

Una tercera causa de evidente importancia es el desequi-
librio de la Seguridad Social. En su actual configuracién, y
con un veloz aumento de los gastos sanitarios y de las pen-
siones, la Seguridad Social no sera financiable, y, por lo tanto,
no se podra corregir su déficit ni con un aumento de las
cuotas —cuotas que constituyen, ademds, su verdadero im-
puesto sobre la némina y dificultan la creacién de empleo—
ni con aportaciones presupuestarias mayores. Sélo una re-
forma institucional, que tenga en cuenta la capacidad real
de previsién de la sociedad espaiiola y las tendencias iden-
tificables a medio plazo —muy probablemente la tasa de paro
seguird siendo elevada durante muchos anos— puede evitar
que ese factor de desequilibrio estructural siga creciendo.

Las ayudas a las empresas con pérdidas es la cuarta de
las raices. Segun datos del Banco de Espaiia, las transferen-
cias a empresas supusieron, en 1984, 1,27 billones de pese-
tas (12), lo que da idea de la importancia alcanzada por ese
renglon. En esa rubrica se incluyen las transferencias co-
rrientes y de capital recibidas por las empresas publicas v
que rondan los 600.000 millones de pesetas (13), lo que da
idea del peso que corresponde a la empresa publica en ¢l
necesario esfuerzo de ajuste.

Finalmente, hemos de tener en cuenta que el déficit se
autoalimenta, puesto que los intereses de la deuda crecen v
proyectan hacia el futuro el nuevo déficit, constituido por
la carga financiera del saldo vivo de la deuda. Dado que los
intereses habran significado, en 1985, 694.000 millones dc¢ pe-
setas (14), y que, en las condiciones actuales, tienden a cre-
cer afo a ano, la cifra es suficientemente reveladora de im-
pacto estructural de la propia deuda.

(12) Informe anual 1984: Apéndice estadistico, cuadro num. 1.23.
(13) Alvaro Cuervo, «El ajuste de la empresa publica: un tema
pendientex, Papeles de Economia Espatiola, nim. 21, 1984, cuadro nam. 3.

(14) Dato contenido en el trabajo citado de J. BorreLl. FONTELLES.
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iX. EN BUSCA DE UNA SOLUCION AL PROBLEMA DEL DEFICIT

Hemos tratado de poner de manifiesto, a lo largo del tra-
bajo, que el déficit pablico no es un mero problema contable
que deba ser solucionado por los gestores del sector publico,
sino un desequilibrio fundamental que afecta al conjunto de
la actividad econémica y que tiene su reflejo en la vida diaria
de los agentes econdmicos y en sus expectativas futuras. El
déficit compromete la viabilidad de la politica monetaria y
anuncia la aparicion de mayores ritmos de inflacién en el
futuro; el déficit traba el libre funcionamiento del sistema
financiero y. por lo tanto, dificulta la superacién de la crisis;
el déficit reduce la disponibilidad de recursos financieros del
sector privado y frena, consecuentemente, los procesos de in-
version; el déficit se vierte al exterior y dificulta el manteni-
miento del equilibrio por cuenta corriente; el déficit engendra
nuevos déficit. Es, pues, un problema que afecta a todos vy,
por lo tanto, no es sélo un problema piblico, sino un pro-
blema de la sociedad en su conjunto. Cabe, entonces, pregun-
tarse: ¢si tiene tantos efectos negativos que a todos nos alcan-
zan, por qué no se resuelve de forma decidida?

Es evidente que solucionar el problema del déficit no es
tarea sencilla, porque detris de ese aumento de los gastos
ptblicos aparecen las carencias sociales y, en general, la ac-
tividad redistributiva de un Estado moderno, que procura
aliviar la suerte de las capas mas débiles de la sociedad. Pero
no todo el incremento del gasto obedece a esas razones, pues-
to que, como ya hemos sefalado, una parte importante del
mismo refleja la traslacion al Presupuesto v, por lo tanto,
al conjunto de la sociedad de una serie de ineficacias priva-
das v de pérdidas individuales, lo cual nos lleva a una regla
social muy simple, pero aue constituve una dificil barrera
que debe superarse si se quiere iniciar el camino que conduce
a la reduccién, primero. v a la eliminacién, después, del dé-
ficit publico: aue a todos nos molesta el gasto publico que
generan los demas, pero no nos molesta nada el que genera-
mos nosotros. Y puesto que la utilidad que nos produce el
gasto publico que viene a satisfacer nuestras reclamaciones
es mavor que la desutilidad que percibimos en el gasto de los
demas, la regla anterior da vida a un pacto implicito que
lleva a los ciudadanos. a través de sus representantes poli-
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ticos, a no oponerse a los gastos ajenos para lograr que se
aprueben los propios. Ese pacto implicito, que continuamente
reflejan los medios de comunicacién social, es el gran multi-
plicador de gastos y generador de déficit, y es el pacto que
debe denunciarse si se aspira a solucionar, a plazo largo, el
problema. La sociedad espafiola tiene que darse cuenta que
la apelaciéon continua al gasto ptiblico y a las ayudas pre-
supuestarias consolida el déficit y que ese déficit lo tiene que
pagar el conjunto de la sociedad en forma de una reduccién
de su nivel medio de bienestar.

Pero, independientemente de esa nueva sensibilidad social,
cuya aparicién no es inmediata, y cuya plasmacién concreta
planteara, en Espaia, problemas de toda suerte, hay por lo
menos tres recomendaciones que no deben olvidarse si se
desea evitar que el déficit se convierta en el gran muro que
impida la salida del tinel de la crisis.

Por una parte, habrd que lograr una elevacién de los in-
gresos de las Administraciones Publicas. A nuestro entender,
la presion fiscal tedrica que soporta hoy la sociedad espa-
fiola es equiparable a la de muchos de los paises de nuestro
entorno, amén de haber crecido la presién real al ritmo me-
dio de casi un punto por afio desde 1977. Aumentar esa pre-
sién tedrica no haria sino desalentar atin mas el ahorro y
la inversién y mermar la capacidad expansiva de la econo-
mia. De ahi que la mayor recaudacién deba proceder de la
lucha contra el fraude fiscal, un fraude, segiin los indicado-
res, de proporciones elevadas.

En segundo lugar, es preciso que aquellos gastos que re-
flejan, precisamente, la incapacidad de ajuste a la crisis de
nuestra economia se reduzcan con prontitud. Dicho de otra
forma, hay que atacar el componente estructural del déficit
evitando el despilfarro de recursos de las propias Administra-
ciones Piblicas, flexibilizando el mercado de trabajo para
reducir el nivel de paro neoclésico, reformando la Seguridad
Social para que puedan equilibrarse sus cuentas y acelerando
la reconversién industrial, en buena parte centrada en las em-
presas ptiblicas, para que disminuyan las muiltiples pérdidas
que revierten al presupuesto. Tarea nada sencilla, por supues-
to, pero que significa, fundamentalmente, recuperar capacidad
de crecimiento del conjunto de la economia.
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La tercera recomendacién afecta a la forma de elaborar
el Presupuesto. Hemos sefialado ya que, en las circunstancias
actuales, el impulso fundamental surge de los departamentos
ministeriales y que el Presupuesto llega al Gobierno y al Par-
lamento como un hecho consumado de dificil correccién. Sera
preciso, pues, que Gobierno y Parlamento intervengan mu-
cho mas en su elaboracién y que, en general, los aspectos de
gestién cobren mucha mas importancia que los de interven-
cién.

Porque, no se olvide, mantener un déficit como el actual
significa no solamente desequilibrar la economia, sino legar
a las futuras generaciones mayores impuestos, mayor inflacién
y menor estabilidad social.
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I. EL DEFICIT MONETARIO DEL SECTOR PUBLICO: DESLINDE CON-
CEPTUAL

Sabido es que el concepto de déficit puiblico no cs un con-
cepto univoco, y quizd deba indicarse que, hoy mas que
nunca, la multiplicidad de acepcicnes que dicho términos ad-
mite ha venido a complicarse por un doble motivo que res-
ponde, de una parte, a razones puramente politicas y, de otra,
a la complicacién institucional alcanzada por los sectores pu-
blicos de las cconomias occidentales. Las diferencias que ofre-
cen las distintas cifras de déficit publico con que, frecuente-
mente, se sorprende a la opinién puablica responden, pues, las
mas de las veces, a esos dos motivos: la necesidad politica de
ofrecer unos resultados «presentables» de la gestién financie-
ra publica, y la diversa amplitud con la que el propio concepto
de sector publico se utiliza. Pero las diferencias scfialadas
pueden deberse también a razones estrictamente técnicas o
contables.

Asi, cabe hablar de déficit publico por causa del Estado,
de los Organismos Auténomos (que, junto con el Estado, pro-
tagonizan el déficit de la Administracién Central), de las
Entidades gestoras de la Seguridad Social, y de las Haciendas
Territoriales (hoy constituidas no sélo por las Haciendas pro-
vinciales y municipales, sino también por la Hacienda propia
dc las Comunidades Auténomas), formando estos dos altimos,
junto con el déficit imputable a la Administracién Central, el
déficit conjunto de las Administraciones publicas. Evidente-
mente, es posible una referencia institucional del déficit pu-
blico todavia mas amplia, extendiéndola al conjunto de las
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empresas ¢ instituciones financieras publicas, es decir, abar-
cando la totalidad del sector publico de la economia nacional.

Los factores contables que explican con frecuencia las di-
ferencias entre unas y otras cifras del déficit pubiico, estén
en funcién de las distintas fases temporales que, en cuanio a
la realizacién del gasto publico, es posible distinguir. Asi, el
déficit publico, con indepedencia de la mayor o menor ampli-
tud del marco institucional a que se refiera (todo ¢l sector
publico o tan solo determinados agentes del mismo), puede
quedar vinculado al presupuesto inicial (como documento de
contabilidad prospectiva que éste es, y con un sentido pre-
visional) o al momento de la liquidacidon del mismo, ofreci¢n-
dosc cnionces como un resultado.

El déficit de liquidacién, sin embargo, puede, a su vez,
expresarse de dos formas, vinculadas también a dos momentos
netamente diferenciados en el proceso de ejecucion del pre-
supuesto: en términos de caja y en términos de gestion. En
este segundo caso, suele hablarse de déficit de gestion, enten-
diéndose por tal la diferencia entre los derechos liquidados
durante cl respectivo ejercicio —cualesquiera que sea el pe-
riodo de que deriven— y las obligaciones reconocidas hasta
fin del mes de enero del ejercicio siguiente, siempre que
correspondan a adquisiciones, obras, servicios, prestaciones o
gastos en general, realizados antes de que expire el periodo
presupuestario —coincidente con el aiio natural— y con cargo
a los respectivos créditos.

El «déficit monetario del Estado» es otro concepto cuya
previsién resulta de gran importancia, pucs permite progra-
mar anticipadamente la obtencién de los recursos precisos
para financiarlo asi como evaluar el impacto que las distintas
fuentes alternativas utilizables con este fin producirdn cn ¢l
resto de la economia. Este concepto queda definido en funcidn
de las siguientes caracteristicas: a) Desde el punto de visia
institucional, se refiere al Estado como unidad econémica;
b) En cuanto al momento de la gestién en que se cncuentra
los ingresos y los gastos, éste es el de los cobros y los pagos.
Conviene aclarar que si bien recoge las operaciones liamadas
«de formalizacién» —las cuales no implican movimiento de
tesoreria—, al ser las mismas siempre dobles, es decir, al
comportar simultineamente un ingreso y un pago por €l misio
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importe, se «autoanulan», respondiendo, por tanto, el déticit
calculado, a auténticos flujos monetarios; ¢) No tiene en
cuenta la naturaleza econémica de las operaciones ya que
todos los cobros proporcionan liquidez y todos los pagos
originan la misma necesidad de contar con tesoreria sufi-
ciente para atenderlos; d) Evidentemente, no se incluyen en
su cédlculo las operaciones de endeudamiento realizadas con
el objeto expreso de financiar el propio déficit, pues, de lo
contrario, no habria tal déficit, ¢) Por tltimo, debe subra-
varse que el concepto que nos ocupa incluye los flujos mone-
tarios de todas las cuentas que el Estado manticne en ¢l
Banco de Espaiia, con lo que se consigue reflejar su actuacion
como unidad econdmica y eliminar los movimicntos entre
cucntas.

Es frecuente, por otro lado, referir el concepto de déficit
publico al ambito propio de la Contabilidad Nacional que,
como también es sabido, considera las operaciones de las
Administraaciones publicas en términos de derechos reconoci-
dos y obligaciones contraidas, por lo que, para conocer la
variacién de los saldos monetarios del agente o agentes del
sector ptiblico que se hayan tenido en consideracién, se hace
preciso introducir como partidas de ajuste las modificaciones
en los derechos pendientes de cobro y en las obligaciones pen-
dientes de pago.

Se maneja, finalmente, un nuevo concepto de ddéficit quc
conviene también aclarar. Es éste el «déficit de Caja del Es-
tado». Sc entiende por tal, en principio, el saldo resultante
de los ingresos y pagos liquidos de uno sclo de los agentes
del sector publico —si bien, junto con la Seguridad Social, ¢l
mas importante de todos ellos—, por todos los capitulos pre-
supuestarios, excepto los referentes a las operaciones finan-
cieras (capitulos 8 y 9 del Presupuesto). Y decimos en pria-
cipio, porque, a la hora de calcular dicko saldo, sélo conuce-
mos los pagos de Presupuestos clasificados por secciones or-
ganicas, pero no por capitulos econémicos. Para eliminar del
total de pagos presupuestarios los que son de caracter finan-
ciero (capitulos 8 y 9 del Presupuesto) se parte, en principio,
de que los pagos realizados por estos capitulos coinciden con
los pagos simplemente ordenados, siendo el importe de éstos
dltimos el que se elimina para obtener los pagos no finan-
cicros. También ha de advertirse aqui que, entre los cobros
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y pagos, se incluyen los derivados de operaciones de forma-
lizacién: si las obligaciones de dos operaciones formales tie-
nen ambas el mismo caracter —financiero o no— su efecto
se anula en el calculo del déficit, pero si una es financiera
y la otra no, una de ellas afectara al déficit y la otra a su
financiacién, a pesar de no haberse producido movimiento
de tesoreria,

Sefialemos, para terminar, que el déficit que hemos deno-
minado «de caja del Estado» no se refiere a todas las opera-
ciones financieras de dicho agente econémico, sino a las que,
representando auténticos movimientos de tesoreria, se vinculan
a la llamada cuenta corriente del Tesoro, relacionada sola-
mente con las operaciones presupuestarias en sentido estricto
(ingresos y pagos) y las extrapresupuestarias (secciones «Apén-
dice y Anexo», «Recursos locales», «Operaciones del Tesoro»
y «Residuos»).

Pues bien, las breves consideraciones que siguen en torno
a la estructura de financiacion del déficit publico en Espaiia,
van referidas al concepto que hemos denominado «déficit mo-
netario del Estado», si bien nosotros lo entenderemos en su
proyeccién instilucional mas amplia, esto es, la que comprende
a la totalidad de los agentes del sector publico que mantie-
nen cuenta en el Banco de Espana.

1I. EL DEFICIT MONETARIO DEL SECTOR PUBLICO Y SU FINANCIA-
CION POR EL TESORO

El déficit monetario del sector publico es, pues, basica-
mente, la diferencia entre los pagos y los ingresos realizados
por dicho sector, si bien con las matizaciones que acaban de
sefialarse. En Espana, sus caracteristicas fundamentales y su
estructura de financiacién a lo largo del periodo 1970-1980, son
las que se reflejan en el cuadro nam. 1, que expresa resumi-
damente la informacién mas rica y analitica del cuadro nu-
mero 2. Para mostrar con mayor claridad el crecimiento y
propiedades del déficit, hemos hecho una distribucién por-
centual del presupuesto monetario tomando, como base, los
ingresos del Presupuesto del Estado, ya que son éstos la fuente
normal y mas importante de financiaciéon con que cuenta el
Tesoro publico.
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CUADRO NUMERO 1

LIQUIDACION PRESUPUESTO MONETARIO

(En porcentaje)

1970 1972 1975 1978 1981 1983 1984
Ingresos Presupuestarios ... ... ... 100 160 100 100 100 106 100
Gaslos Presupuestarios ... —98.4 —102,3 —iGy,1 —105,4 —116,3 —135,7 —130,7
0. ]':l.\:lraprcsupucslurins ver 0.8 2.1 —1,7 —1,6 —5,0 1,0 —10.0
C. Oficial . —0,0 —4.8 —139 —10,1 —10,0 —8,7 45
Otros ... ... . e eet e ee s eee e —1,2 04 —6,2 —4.2 —58 55 34
Déficit Mo'u,mno —3,4 —4,6 —219 —21,3 —37.1 —399 —41,8
Financiacidin:
Pasivos financieros ... ... ... . 53 11,5 7.4 8.7 12,5 413 343
Apelac. B. Esmm 1,3 —5,6 15,1 13,3 252 24 21,5
Oiros ... ... .. cer aee ees —1,2 —-1,3 —0,6 0,7 G,6 —38 —i4,1




Como pucde observarse, el déficit monetario, que adquicre
entidad significativa a partir de 1975, crece a ritmo acelerado
en los afios sucesivos hasta alcanzar, en 1984, casi el 42 por 160
de los ingresos presupuestarios. Para ese mismo aiio, los
gastos por Presupuesto superaban a los ingresos en mas del
30 por 100, habiendo supuesto cn el ejercicio anterior algo
mencs del 36 por 100. Ademais, ha de tenerse en cuenta que
a partir de la entrada en vigor de la Ley General Presupues-
taria, en 1978, una parte de los gastos del Presupuesto se
incluyeron entre las operaciones extrapresupuestarias como
«residuos» de ejercicios cerrados, concepto que, en 1983, va
representaba el 1,3 por 100 de los ingresos presupuestarics.

No es aqui nuestro proposito analizar las causas del d¢fi-
cit publico, sino més bien la evolucién de su estructura de
financiacion. Como es bien sabido, ésta consta basicaracnie
dc tres elementos: las emisiones de Deuda piblica interior,
los préstamos del exterior y la apelacién o recurso al Banco
de Espana. La distinta proporcion en que se utilicen cada una
de estas fuentes de recursos no es cuestidén sin importancia,
pues cada una de cllas supone unos peculiares efectos ccong-
micos o, por lo menos, un modo particular de producirlo.

La apelacién al Banco emisor, es decir, la inmediata mone-
tizacion del déficit a través de su conversion en base monetaria
adicional, suele considerarsz como un sistema de financidn
netamente inflacionista, si bien este efecto sélo se produce
cuando no existe una politica monetaria activa que compense
cualquier incremento de liquidez por encima del que resulte
compatible con la evolucién real de la economia. Si existe csa
politica neutralizadora, cuaiquier forma de financiaciéon dcl
déficit publico (apelacién o emision de pasivos financieros)
comporia una disminucion de los fondos disponibles para cl
sector privado o «efecto expulsién». En tal caso, el coste finan-
ciero del déficit dependera del instrumento compensador de
liquidez utilizado y, en términos sociales, deberd medirse tam-
bién por el coste de oportunidad del exceso de gasto priblico
que ocasiona el déficit.

Si el indicado insirumento consisie en la emisién de bonos
del Tesoro o de certificados de depésito —como, por ejemplo,
ha venido haciéndose en Espafia hasta 1982—, o en Ia coloca-
cion de certificados de regulaciéon monetaria —scetin la pidic-
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tica seguida desde el mes de abril de dicho ano—; ¢n tales
casos, el coste de financiacion del déficit por apelacion al Ins.
tituto emisor puede resultar semejante al que hubiera ocasio-
nado la emisién directa de Deuda publica, ya que los gastos
financieros que al Banco de Espaiia ocasionan aquellos ins-
trumentos de regulacion monetaria, al disminuir sus benefi-
cios, reducen en la misma proporcion los ingresos del Tesoro.
Si, por el contrario, el drenaje de liquidez se practica me-
diante coeficientes de Caja o depdsito obligatorios en ¢l Banco,
no habra coste financiero del déficit por apelacién, aunque
si se producird «efecto expulsién» del sector privado.

La financiacion del déficit ptiblico a través de la emision
de pasivos financieros —ialcs como los pagarés del Tesoro,
que han venido a sustituir a los certificados de regulacion
monetaria— aunque comporta un cosie directo y, ¢n el con-
texto de una politica monetaria restrictiva, también «crowding
out», no plantea tensiones de liquidez. Tiene, sin embargo,
un grave inconveniente, en la medida que conduzca a nuevas
y sucesivas emisiones de refinanciacion, cual es el aumento del
componente estructural del propio déficit.

Pues bien, la evolucién de la estructura financiera del défi-
cit monetario del sector publico en Espafia, durante el periodo
aludido, es la que se refleja en dichos cuadros 1 y 2. En
ellos queda patente el predominio de la via de apclacién al
Banco emisor hasta 1982. En realidad, la apelacion sc redujo
en 1971 y 1972, debido a que la fuerte alza de los mercados
bursatiles facilité la colocacion de Deuda putblica a bajo tipo
de interés. A partir de 1974, se inicié la expansién del recurso
monetario al Tesoro, que fue neutralizada, en 1976 y 1977, me-
diante fuertes emisiones de Deuda publica y rapidos creci-
mientos de los préstamos del exterior. En el periodo 1978-20,
la progresiva elevacién de los tipos de interés acabé de hundir
los mercados bursatiles, lo que redujo sustancialmente la
capacidad de absorcién de Deuda publica por partc de los
mismos. Al propio tiempo, la devaluacién de la peseta y la
politica de estabilizacién monetaria facilitaron la mejora de
la Balanza de Pagos por cuenta corriente y el rapido cndeuda-
miento de las empresas privadas en el exterior, lo que indujo
a reducir el nivel de endcudamiento del Estado en el exterior.

En 1981 la apelacién monetaria del Tesoro superé el 25
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por 100 de los ingresos presupuestarios. Como la colocacién
de Deuda publica en los mercados bursatiles seguia trope-
zando con grandes dificultades, a pesar de realizarse a precios
de mercado, se recurrié nuevamente a acrecentar el nivel de
endeudamiento exterior del Estado.

Finalmente, en 1983 la financiacién del déficit cambia to-
talmente al sustituirse la apelacion al Banco de Espafia por
la emision de Pagarés del Tesoro.

ITI. 1984: ;UN NUEVO CAMBIO EN LA ESTRUCTURA DE FINANCIA-
CION DEL DEFICIT PUBLICO?

De lo hasta aqui dicho, v sobre la base de la informacién
contable examinada, se desprende como conclusién mas des-
tacable el cambio radical operado en la estructura de finan-
ciacién del déficit publico en 1983, cambio iniciado ya, en
realidad, en 1982, y consistente en hacer gravitar la cobertura
del déficit monetario en la emisién de pasivos financieros
(Deuda publica interior y préstamos del exterior). Es éste, por
lo demas, un fenémeno conocido. Lo que sorprende, sin em-
bargo, es el aparente retorno a la tradicional estructura de
financiacion del déficit publico, basada en la monetizacién del
mismo. Asi parece deducirse, a primera vista, de las cifras
que, con caracter provisional, hemos podido calcular en rela-
cién con 1984.

En efecto, segun se indica en el cuadro nimero 2, y sin
perjuicio del elevado volumen de Deuda piblica emitida (prac-
ticamente por el mismo impcrte que en 1983, esto es, por més
de 1.328 miles de millones de pesetas) el Tesoro publico ha
vuelto a contar con el apovo directo del Banco de Espaia
en cuantia superior a 836.000 millones de pesetas, cifra muy
importante en términos absolutos (la mavor apelacién en el
periodo 1970-1984) v, también. en commparacién con la corres-
pondiente al eiercicio de 1983. en aue el recurso al Banco de
Espafia se situé en una suma préxima a los 80.000 millones
de pesetas. Ante estos datos, cabe presuntarse: ;Responden
los mismos a la escueta realidad financiera o mas bien la
ocultan bajo algtin artificio contable? Como suele suceder, la
respuesta correcta se sitia en un punto intermedio a ambos
extremos.
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Ocurre que la cifra de apelacién al Banco dc Espafia en
1983 fue corregida, «in extremis», a {inales de diciembre del
propio 1983, mediante la emisién de 669.000 miilones de pe-
setas en Pagards del Tesoro amortizables antes de un afio,
para cvitar asi la necesidad de consolidar un fuerte crédito
del Banco de Espafia al Tesoro. Ello explica el brusco incre-
mento de las emisiones netas de Deuda publica (1.352 miles de
millones de pesetas en 1983, frente a sélo 436.000 millones en
1982) y el no menos brusco descenso de la apelacién al Banco
(79.987 millones en 1983, frente a 759.297 millones en 1982).

Cosa diferente ha ocurrido en el ejercicio de 1984, en ¢l
cual la posicién neta deudora del Tesoro frente al Instituto
cmisor se ha mantenido alta hasta fin del ejercicio cconé-
mico (836.379 millones) debido, sin duda, al ya cuantioso
volumen de emisiones de Deuda publica en él practicadas
(1.328 millones de pesetas). La fuerte inyeccidn monetaria
que indican los datos disponibles para fin de 1984, ha sido
corregida, sin embargo, en el primer mes de 1985, a través
de una nueva emisién de Pagarés que engrosa el volumen de
Deuda en circulacién y absorbe liquidez del sistema en la mis-
ma medida.

Veremos, pues —cuando estén disponibles las primeras
cifras de liquidacién mensual del Presupuesio monetario de
1985—, cémo la estructura de financiaciéon del déficit piblico
no ha variado. Esta sigue basindose cn la emisiéon de Deuda,
segiin la practica iniciada en 1983. Lo tnico que cabe cons-
tatar es un desplazamiento temporal en la estraiegia seguida
por las autoridades financicras en relacién con los arbitrarios
limites cronolégicos que la contabilidad ptblica fija para el
ejercicio econémico, y que en 1984 se ha aplicado una vez
rcbasada la frentera del 31 de diciembre.

La pregunta que debe formularse ahora es la siguiente:
¢Podri perseverarse en 1985 en la misma estructura de finan-
ciacion del déficit, cuando la carga de la Deuda publica en
circulacion supera, en el ejercicio que vivimos, los 1,1 billones
de pesetas? ¢Y en los ejercicios venideros?
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Cuando en 1982 el PSOE forma Gobierno, se realizé un
analisis de la economia espafiola con el objetivo de ofrecer
un diagndstico de la situacion y establecer a continuacion un
escenario normativo a medio plazo que sentase las bases
de la recuperacion y de la salida de la crisis. Este escenario,
en su triple dimensiéon macroeconémica, presupuestaria y
financicra, constituye ¢|l marco de coherencia y de referencia
basico del Programa Econdémico a Medio Plazo y de los ajus-
tes y politicas que en él se contienen.

En lo que se refierc al déficit publico, si bien durante el
periodo de oposicidon se pensd que su magnitud era soporta-
ble v que existia un cierto margen: el andlisis y el diagndstico
pusieron dc relieve los siguicntes aspectos:

1¥ La necesidad de financiacién de las Administra-
ciones publicas, en términos de contabilidad nacional,
practicamente se triplicé en los tres ultimos afios pasa-
dos del 2 por 100 del P.I.B. en 1980 al 5,6 por 100 en
1982. Esto supone una progresion sin precedentes en el
pasado v una situacién insostenible de cara al futuro.

2° En 1982, por primera vez, los ingresos corrientes
son menores que los gastos corrientes, lo que significa
la existencia de un ahorro publico negativo o, lo que es lo
mismo, la deuda publica no financia sélo gastos de ca-
pital, sino también gastos corrientes. En efecto, el aho-
rro bruto pasa de un + 0,8 por 100 del PIB en 1981
a un — 1,1 por 100 cn 1982.

3° En el afio 1982, el nivel de déficit publico de Es-
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pania (5,6 por 100 del PIB) era superior al de los siete
paises mas ricos de la OCDE, en términos de ahorro
privado. Esto es, la proporcién déficit publico-ahorro
privado bruto era del 30 por 100 en Espafia y de tan
s6lo el 20 por 100 en aquellos paiscs.

4° Los transferencias corrientes del Estado experi-
menlaron un fuerte aumenty, pasando de un 2,7 por 100
del PIB en 1977 a representar un 7,8 por 100 en 1982,
especialmente motivado por las mayores exigencias de
atencion del desempleo, Seguridad Social y las pérdidas
de las empresas publicas.

5." El sector publico presentaba grandes ineficien-
cias, tanto en su funcionamiento interno (prestacién de
servicios y gestién) como en la asignacion de recursos
(prioridades politicas y econémicas en desacuerdo con
las exigencias derivadas de la crisis: falta de ajuste in-
dustrial, agrario, energético, =2tc.).

6.° Salvo algunas excepciones, Espafia contaba con
un patrimonio pablico desarrollado (escuelas, carreteras,
centros sanitarios, viviendas, etc.), pero obsoleto por lo
que Ja inversion publica debfa ser dirigida mas a con-
scguir aumentos de calidad que aumentos netos de pa-
trimonio.

7" Los ingresos presupuestarios permanecieron cs-
tancados desde 1980 a 1982, con el agravante de un ex-
cesivo crecimiento de los «gastos fiscales», que alcanza-
ron en 1982 la cifra de 555.800 millones de pesetas, sin
que se conozca en absoluto su eficacia.

En el Programa Econémico a Medio Plazo se senalaba que
carece de utilidad pronunciarse sobre el déficit publico en
abstracto, olvidando que constituye un elemento determinante
del nivel de la demanda y de la actividad econémica. No es
posible pronunciarse sobre el mismo sin formular previamen-
te cuales son los objetivos de politica econémica que se per-
siguen y cudles son las causas que decterminan el propio dé-
ficit. Es en el contexto de una politica econdémica, cuyo
objctivo basico cs la generacién de empleo, previa correccién
de los desequilibrios inflacionario y exterior, donde hay que
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enmarcar la correcciéon del déficit publico. El déficit persis-
tente del sector piblico estd produciendo un conjunto de
efectos, en términos de coste para el Tesoro, de consecuen-
cias adversas para la financiaci6n del sector privado, de im-
pulso alcista a los tipos de interés y de limitaciones a la acti-
vidad econémica en general, que chocan con los objetivos
anteriores.

Era obvio que este déficit encontraba una explicacion en
la crisis econémica, que suponia un aumento de transferen-
cias por desempleo o por jubilaciones anticipadas, una am-
pliacién de la edad escolar, una obtencién de menores rentas,
un aumento de las pérdidas de las empresas publicas, etcé-
tera. Pero esta explicacion es parcial o incompleta, porque
igualmente obvio era el componente estructural, es decir, aquel
que es independiente del ciclo y responde a razones institu-
cionales pendientes de solucionar, a rigideces de los mercados
¥y a una muy deficiente asignacion de recursos.

Los responsables de la politica econémica realizaron en-
tonces un analisis estructural centrandose precisamente en el
punto quinto anteriormente sefialado, tratando de eliminar
las ineficiencias del sector publico y una mejor asignacion
de los recursos, para lo cual se establecieron escenarios pre-
supucstarios tendenciales o inerciales (no explosivos, sino man-
teniendo la politica seguida por los anteriores Gobiernos) y
el resultado fue el siguiente:

— Por lo que se refiere a los gastos de funcionamien-
to, sueldos y salarios de la Administracién publica y los
gastos de funcionamiento propiamente dichos, se ponia
de manifiesto una fuerte escasez de los sueldos, que en
poco tiempo podria vaciar la Administracién publica de
sus mejores profesionales en favor del sector privado y
una gran pobreza de medios, muy lejos de lo que pue-
de denominarse una administracién moderna, sirviendo
como ejemplo los medios puestos a disposicién para
impartir ensefianza, para administrar justicia o para
cobrar los impuestos.

Para 1983, estos gastos eran de tan sélo el 12,5 por
100 del PIB, mientras que en Estados Unidos represen-
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tan el 20,7 por 100 y el 16,6 por 100 para los otros siete
grandes paises de la OCDE.

— La Seguridad Social presentaba un desequilibrio fi-
nanciero debido a que el crecimiento de las pensiones era
muy fuerte pasando de representar el 4,29 por 100 del PIB
en 1977 al 7,25 por 100 en 1984, y a su vez provocado
por un efecto demografico, pero también por un marco
legal que permitia el acceso a la pensién en condiciones
desproporcionadas entre lo que se contribuye y lo que
se recibe, aparte de los problemas que puedan ser im-
putados a la gestién y al fraude, que también eran im-
portantes.

En efccto, la estructura de la poblaciéon espanola se ve
afectada por un envejecimiento con tendencia a agravarse en
el futuro.

Este envejecimiento, junto con la disminucion de la tasa
de actividad, determina una relacién cotizantes/pasivos en la
Seguridad Social, que en 1984 era de tan sélo 2,07, esto es,
dos cotizantes sostienen un pasivo.

En cuanto a la no correspondencia entre contribuciéon y
beneficios, baste sefialar que el régimen agrario de la Segu-
ridad Social tenia un déficit de 552.000 millones de pesetas
en 1984 (en 1980 era de 340.000), lo que supone que por cada
peseta que aporta recibe seis.

Ademas de estas deficiencias, y como antes se ha sefalado,
hay que sumar otras muchas de gestién, de situaciones de
{raude, etc.

En conclusién, la insuficiencia financiera de la Seguridad
Social es evidente, pero su proyeccion en el futuro arroja re-
sultados insostenibles. La evolucién de los ingresos y gastos
de la Seguridad Social, segin el escenario tendencial, serian
Ins siguientcs:
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INGRESOS Y GASTOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
(Unidad: miles de millones de pesetas)

Segan tendencia

1977 | 1980 | 1982 | 1984 | 1986 | 1988 | 1990

1. Gastos ... ... ... ...| 9999(1.787,7)12.436,5{3.104,7(4.034,4|5023,1(6.218,5
. Ingresos.. ... ... ...| 963,6|1.618,0(2.056,4|2.477,3|2.816,8/3.269,813.817,7
3. Diferencia (1-2) ...} 363| 1694| 361,7| 6256]1.217,6]1.753,3|2.400,8

Fuente—Ministerio de Trabajo y Scguridad Social.

Las empresas puiblicas igualmente ejercian una fuerte pre-
sion financiera sobre el presupuesto, de forma que las trans-
ferencias del Estado a las mismas representan en 1983 el
25 por 100 del déficit de Caja del Estado.

La cvolucion de las pérdidas de las empresas publicas (ex-
cluida Telefénica) fue la siguiente:

RENFE INI-INH y
y FEVE patrimonio TOTAL
(1) (2) (3)=(1+2)

1977 . 32.606 15.565 48.171
1978 oo it el et e e e 41317 53548 94.865
1979 oo o cen e e e e 53.434 71.645 124.479
1980 ... ... ... . e el e e 72.052 102.076 174.128
1981 ... oo et e e e e 84.551 130.957 215.508
1982 ... .. i eh e e e 134375 164.046 298.621
1983 ... oo et eh et e e s 166.165 202.561 368.726

Fuente.—Ministerio de Economia y Hacienda.

Destaca sobre todo RENFE, cuyos resultados representa-
ron el 44 por 100 de las pérdidas totales en 1983, con 160.000
millones de pesetas. Por su parte, el INI habia incorporado
desde 1976 hasta 1981 once empresas privadas en pérdidas,
que arrojaban en 1983 un déficit de 32.000 millones de pe-
setas, y se afade Seat, cuando el INI toma la parte de Fiat
en 1981, ¢l total de pérdidas debidas a empresas incorpora-
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das al sector publico en los dltimos cinco afios era de 67.544
millones de pesetas en 1983.

Se realizo igualmente un escenario tendencial de los resul-
tados de las empresas publicas, que daba como resultado unas
pérdidas de RENFE de 590.000 millones de pesetas en 1986
y de mas de 200.000 millones de pesetas en el INI. Ademas,
se puso en evidencia lo insostenible de una politica indus-
trial, energética y agraria en los términos disefiados por los
Gobiernos anteriores de falta de ajuste, y con repercusiones
graves en el conjunto de la economia y sus posibilidades de
crecimiento, pero también con efectos especificos sobre el pre-
supuesto.

Asi, a la vista de la situacion, localizados los déficits es-
tructurales mids relevantes y analizada su probable evolucién
futura, se disefié un escenario presupuestario a medio plazo,
norimativo, que marcaba los limites cuantitativos de gasto a
partir de un objetivo de reduccion del déficit y, en consecuen-
cia, unas politicas de reformas estructurales bdsicas de la Se-
guridad Social, de la empresa piiblica, de reconversion indus-
trial, de producciones agrarias y de ahorro energético. Cifién-
donos a lo que aqui hemos destacado, el escenario presupues-
tario es el siguiente:

1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988

Déficit de Caja (no fi-
nanciero) % PIB ... 54 5.2 50 45 4,0 35

1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987

Déficit tendencial de la Seguri-
dad Social . . e .o | 4841 | 7424 9789 1217,6 14719
Escenario presupuestano ...... 4730 | 6274 | 7544 89001 9750

1983 1984 1985 | 1986 | 1987

Déficit tendencial de RENFE . 1923 | 2809 | 407,1| 5904 | 8561
Contrato programa ... ... ... ... | 159,81 1593 | 143,1] 1280 (1)

(1) EIl contrato programa de RENFE acaba en 1986.

Fuente.—Ministerio de Economia y Hacienda. Programa econémico
a medio plazo, op. cit.
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Los resultados obtenidos en la reduccién del déficit en
1983 y 1984 son los previstos en el escenario presupuestario
del Programa Econdémico a medio plazo (2). Por lo que se
refiere al déficit de caja no financiero, 1984 se ha cerrado
con un 5,2 por 100 del PIB. Los resultados de RENFE han
mejorado en 18.000 millones de pesetas respecto a lo previsto
en el contrato-programa para el bienio 1983-84. Los resultados
provisionales del INI mejoran en 15.000 millones respecto a
lo previsto en sus programas. La Seguridad Social, las indus-
trias en crisis y la agricultura han iniciado su ajuste y su
reforma estructural.

Todo ello, y el convencimiento dc que la reduccién del
déficit publico es ineludible para conseguir los objetivos de
relanzamiento de la inversion y, por tanto, de crecimiento,
hacen que siendo todavia un problema grave, se vean con
claridad resultados efectivos y duraderos de disminucién del
déficit, tanto mas importante cuanto que para reducirlo en
medio punto anual y poder alcanzar un 4 por 100 del PIB
en 1987, el déficit sin cargas financieras debe evolucionar de
la siguiente forma:

1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987

Déficit del Presupuesto del Es-
tado, excluidos intereses ... 33 29 21 1.5 04

Fuente—Ministerio de Economia y Hacienda. «Programa econémico
a medio plazo», op. cit.

Es decir, el esfuerzo de reduccion «real» ha de ser mu-
cho mayor que el reflejado por la disminucién de medio punto
anual en el déficit de Caja, debido a que el nivel actual del
déficit es tal que se autoalimenta por las cargas financieras
resultantes de la deuda puiblica necesaria para financiarlo.

Como conclusién, podemos decir que en la consideracién
del Gobierno la reduccién del déficit publico, de este déficit
publico, con su alto componente estructural, y en cuanto es
reflejo de ineficiencias y mala asignacién de recursos, es inelu-

2) Ministerio de Economia, op. cit.
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dible para conseguir los objetivos de disminucién de la in-
flacién, aumento de la inversién y creacién de empleo. En
ello hemos trabajado y en ello seguiremos trabajando, a pe-
sar de que en estos momentos no es el déficit publico lo que
mas nos preocupa, ya que en este campo se han obtenido
importantes logros.
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I. CUESTIONES PREVIAS

1. Actividad econémico-financiera
A) Econdmica

Sabemos que es la actividad encaminada a la observacién
de bienes o prestacién de servicios para satisfacer necesidades.

Esta actividad implica la realizacién de gastos, esto es,
la aplicacion de medios financieros en la obtencién de estos
bienes o en la prestacion de los servicios.

Y sabemos también que la actividad para que pueda lla-
marse econdmica es necesario que se ejerza de acuerdo con
el principio de economicidad, esto es, «minimizando costes
y maximizando resultados».

B) Financiera

Por actividad (gestién) financiera entendemos la encami-
nada a la obtencidén de recursos, de medios, esencialmente
monetarios con que poder atender a los gastos que origina
la actividad econémica.

2. Principios que han de presidir esta actividad segun la
Constitucién

A) Legalidad (1)

«Los ciudadanos y poderes piblicos estan sujetos a
la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico»
(articulo 92, 1).

(1) Podria interpretarse asimismo que infringe la legalidad quien

no cumple lo preceptuado en el articulo 31, 2 sobre la eficiencia y la
economia.
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«Las Administraciones Publicas s6lo podran contraer
obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con
las leyes» (articulo 133, 4).

B) Eficiencia

Hace referencia este principio, entiendo, al logro, a la con-
secucién de objetivos, al cumplimiento de los programas con
economicidad.

Dice el articulo 31, 2 de la Constitucion: «El gasto publico
realizara una asignacién equitativa de los recursos publicos,
y su programaciéon o ejecucién responderdn a los criterios
de ‘eficiencia y economia’».

Aprovechamos el apartado para analizar el contenido con-
ceptual que en este trabajo daremos a los términos eficien-
cia, eficacia y efectividad. La eficiencia hara referencia a
cémo se han utilizado los recursos, comparando éstos con los
resultados obtenidos. En el concepto de eficiencia van impli-
citos los términos de eficacia (consecucién de los objetivos
propuestos) y el de economia o economicidad, esto es, mini-
mo coste, empleo de la menor cantidad de recursos y maxi-
mizacién de resultados.

También se utiliza en relacién con la actividad econémico-
financiera el término efectividad que afiade un nuevo matiz,
y hace referencia al grado de cobertura que consigue el Ente
publico en la prestacion de un servicio.

Quiero recordar aqui el contenido que al término eficacia
da la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977 cuan-
do en su articulo 17, 2 dice:

«El preceptivo control de eficacia se ejercera median-
te el andlisis del coste de funcionamiento y del rendi-
miento o utilidad de los respectivos Servicios o inver-
siones, asi como del cumplimiento de los objetivos de
los correspondientes programass.

Vemos, pues, como da también al mismo el contenido que
atribuiamos al de eficiencia.
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C) Economia

Esta contenido este principio en el articulo 31, 2 ya citado
y hace referencia, como se ha dicho, a maximizar resultados,
minimizando costes en la gestién.

3. El control econémico-financiero

A) Concepto

La palabra control hace referencia a comprobar y verificar
si las actuaciones u omisiones de un sujeto estan o no de
acuerdo con las normas o criterios que han debido presi-
dirlas. Y el econémico-financiero esta en relacién con las ac-
tuaciones encaminadas a la produccion de bienes y servicios y
a su financiacién.

B) Clases
1° Segiin sus fines
De legalidad, de eficiencia o eficacia y de economia, esto
es, el encaminado a comprobar si los gestores se han ajustado
a estos principios ya comentados.

2° Segun el momento en que se verifica

a. Previo (a priori)

Antes de llevarse a término la actuacién a controlar.

b. Simultdneo (concomitante)

En el momento de la actuacion.

c. Consuntivo (a posteriori)

Después de consumado el acto objeto de control.

3° Segin la dependencia o no del drgano que con-

trola respecto al sujeto controlado
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a. Interno

Cuando el 6rgano de control depende del sujeto cuyos ac-
tos controla, formando parte de su propia estructura (érga-
nos de Intervenciéon o de Inspeccién normalmente).

b. Externo

Cuando es ajeno y no existe dependencia del sujeto con-
trolado (Tribunales de Cuentas esencialmente).

4. Control y autonomia (2)

Dice Garcia de Enterria en el Prologo del libro «El Con-
trol del Estado sobre las CC. Auténomas» de Tolivar Alas,
publicado por el Instituto de Estudios de Administracién Lo-
cal, y que resulta ser en su primera parte todo un tratado
sobre la Teoria del control que:

«...aunque el tema del control de las Autonomias
parece presentarse como una cortapisa, como un freno
a la operatividad de las mismas, no es, no obstante, su
contradictor, sino uno de sus servidores mas eficaces y
leales. No hay poder sin responsabilidad, y ésta es la
ensefianza mayor de la democracia y del Estado de De-
recho...»

Asimismo, la sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de
febrero de 1981 (B. O.E. del 24) en el Recurso de inconstitu-
cionalidad contra diversos preceptos de la Ley de Régimen Lo-
cal de 1955, el Alto Tribunal, en los «Fundamentos Juridicos»,
afirma que:

«... el principio de autonomia es compatible con la
existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio
de las competencias, si bien entendemos que no se ajus-
ta a tales principios la existencia de controles genéricos
e indeterminados que sitien a las Corporaciones Loca-

(2) Por la novedad del término «Autonomiar» en nuestra Constitu-
cion referido a las Comunidades Auténomas y Entidades Locales y
que algunos confunden con la ausencia de control, hemos conside-
rado oportuno aclarar este concepto.

168



les en una posiciéon de subordinacién o dependencia
cuasi jerarquica de la Administracién del Estado u otras
Entidades Territoriales» (punto 4).

. dadas las diversas fuentes que nutren las hacien-
das locales, asi como su complementariedad, es aqui ex-
plicable la existencia de controles de legalidad tanto en
relacién con la obtencién y gestion de ingresos de ca-
racter propio, como con la utilizacion de los proceden-
tes de otras fuentes». (Entiendo que analoga considera-
cidn seria aplicable a las Comunidades Auténomas.) (Pun-
to num. 15)

A la autonomia hace referencia concreta el articulo 137 de
la Constitucién:

«El Estado se organiza territorialmente en munici-
pios, en provincias y en las CC. Auténomas que se cons-
tituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para
la gestion de sus respectivos intereses.»

Hacen referencia también a la autonomia de los Entes te-
rritoriales el 140 («autonomia de los municipios»), el 141, 2
(«el gobierno y admén. auténoma de las provincias») y el 156
(«Las CC. Auténomas gozardn de autonomia financiera»).

Muy significativas son las definiciones de autonomia en
nuestro Diccionario de la Lengua:

«Estado y condicién del pueblo que goza de entera
independencia politica.»

«Potestad que dentro del Estado pueden gozar mu-
nicipios, provincias, regiones u otras entidades para re-
gir intereses peculiares de su vida interior, mediante
normas y organos de gobierno propios.»

A esta ultima responden las actuales autonomias de las
CC. Auténomas y EE. Locales, que en definitiva no suponen
otra cosa que una distribucién de competencias en el dictado
de normas y gestion de intereses propios de cada Entidad.
Por ello hay que pensar en la existencia de distintos «grados
de autonomia», y asimismo puede hablarse de autonomia nor-
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mativa y de gestién. Y ello porque podria plantearse la duda
de si los Entes Locales tienen autonomia normativa, consi-
derando si por normas, a estos efectos, puede entenderse la
aprobacion de Ordenanzas fiscales o de otra naturaleza que
efectiian los 6rganos de gobierno y administracién de estos
Entes. Porque lo que si tienen es un grado de autonomia de
gestion (articulos 140 y 141 de la Constitucién citados).

El articulo 156 de la Constitucion hace mencién expresa
de la «Autonomia financiera de las CC. Auténomas para el
desarrollo y ejecucién de sus competencias» que habra de ejer-
cerse «con arreglo a los principios de coordinacién con la
Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espaiioles».
En los mismos términos se pronuncia el articulo 1° de
la L.O.F.C.A.

Entendemos que esta «Autonomia financiera», o capaci-
dad de autonormarse (en expresion de Sanchez Serrano) hace
referencia mas que a la facultad de dictar normas y gestionar
la obtencion de medios para atender a los gastos que ocasiona
el cumplimiento de sus fines, se refiere a la suficiencia de me-
dios a que se alude en el articulo 142 de la Constitucién en
relacion con las Haciendas Locales cuando dice que éstas «de-
berdn disponer de los medios suficientes para el desempefio
de las funciones que la Ley atribuye a las Corporaciones res-
pectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos propios
y de participaciones en los del Estado y de las CC. Auténomas».

La Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local de 2 de
abril de 1985 insiste en su articulo 105:

«1° ...se dotara a las Haciendas Locales de recur-
sos suficientes para el cumplimiento de los fines de las
Entidades locales.»

La idea que de autonomia financiera parece se da, pues, en
la Constitucién es la de que se dotara a estos entes con medios
suficientes para el cumplimiento de sus fines, bien sean pro-
pios o en forma de participaciones en los tributos del Estado
y ello en congruencia con el articulo 158 de la Constitucién
en el cual el Estado se compromete a garantizar «un nivel
minimo en la prestacién de los servicios publicos fundamenta-
les en todo el territorio espafiol».
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Resumiendo, de los tres tipos de autonomia, normativa, de
gestion y financiera expuestos, entendemos que la efectiva en
las Comunidades Auténomas es la normativa y la de gestién
y en las Comunidades Locales es la segunda, la de gestion, pues
la normativa no existe y la financiera estd muy limitada al
igual que lo estd también en las Comunidades Auténomas.
Veamos qué dice el articulo 106, 1 de la citada Ley:

«Las Entidades Locales tendran autonomia para es-
tablecer y exigir tributos de acuerdo con lo previsto en
la legislacién del Estado reguladora de las Haciendas
Locales y en las leyes que dicten las Comunidades Auté-
nomas en los supuestos expresamente previstos en
aquélla.»

Y por supuesto que nada tiene que ver la autonomia con
la ausencia de control.

5. Cuentas y cuentadantes

Dice el articulo 1, | de la Ley Organica del Tribunal que
éste es el supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas. Y el 15, 1
dice que el enjuiciamiento contable se ejerce respecto de las
cuentas que deban rendir los obligados a ello. Veamos, pues,
qué son las cuentas, asi como las consecuencias de la ren-
dicién y aprobacién o no de las mismas.

Las cuentas no son otra cosa que unos registros donde
se anotan los bienes, derechos y obligaciones de un titular
en un momento determinado, asi como los incrementos y dis-
minuciones que experimentan en un periodo de tiempo. En
este sentido hablamos de cuentas patrimoniales porque las
anotaciones estan relacionadas con el patrimonio de la perso-
na que utiliza estos registros. Lo normal es que estas altera-
ciones en los bienes, derechos y obligaciones del titular se
produzcan como consecuencia de la gestién econémico-finan-
ciera cuando de Entes publicos se trate.

Los Entes publicos necesitan conocer también, ademas de
sus alteraciones patrimoniales, si las mismas se ajustaron o no
a las previsiones (presupuesto) que hicieron para un deter-
minado periodo de tiempo, un afio natural normalmente. En-
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tonces, en las cuentas se registran no sélo las alteraciones
patrimoniales, sino también la cuantia de aquellas previsio-
nes y, por ende, en cualquier momento puede conocer el titu-
lar las desviaciones que existen entre las previsiones que hizo
de las alteraciones que en su masa patrimonial podrian pro-
ducirse y las que realmente se han producido. Estas cuentas,
que recogen también informacién de las previsiones, se de-
nominan cuentas presupuestarias. Cuando en una contabilidad,
o sea, cuando en el conjunto de cuentas que utiliza un titular
se recoge informacion relacionada con las alteraciones pa-
trimoniales y con las previsiones que hizo de las mismas, es-
tamos ante una Contabilidad presupuestaria, que suelen llevar
todos los Entes publicos obligados a hacer un Presupuesto,
esto es, un calculo de sus previsiones en relacién con los
incrementos y disminuciones que en un ejercicio econdémico
se pueden producir en sus derechos y obligaciones. Digamos
que en la contabilidad presupuestaria no se reflejan todos
los actos de la gestion econdmico-financiera del Ente cuya
es la Contabilidad. Sélo se registran en la misma los actos
que producen alteraciones patrimoniales en derechos y obli-
gaciones, que previamente hubieran sido estimadas, esto es,
previstas en los Presupuestos de gastos e ingresos del ejer-
cicio. Decimos esto porque pueden existir responsabilidades
contables por actos que no tienen reflejo en dicha Conta-
bilidad, siendo necesario hacer las anotaciones de las alte-
raciones que producen estos actos no presupuestarios en otros
registros (cuentas). Piénsese, por ejemplo, en una permuta
de bienes, en una hipoteca, en una retenciéon de impuestos,
o en la recepciéon de un bien para su custodia. Estos actos
se vienen registrando en el Estado y en las Corporaciones
Locales, en los registros denominados Inventarios, Cuentas
de Patrimonio y Operaciones del Tesoro o Cuentas de Valo-
res Independientes y Auxiliares. Por ello, hoy el Plan Ge-
neral de Contabilidad Publica pretende dar una visién inte-
gral de las variaciones patrimoniales (de los bienes, derechos
y obligaciones) del Ente en el ejercicio econdmico y de la
cuantia de los mismos al comienzo y al final al igual que
la da la Contabilidad de cualquier empresa, refundiendo en
una Contabilidad tinica la presupuestaria y la reflejada en
estos otros registros.

Porque la exigencia de responsabilidades contables esta
intimamente ligada a la «rendicién de cuentas» y a la «apro-
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bacidon de las cuentas» es por lo que insistimos en analizar
el contenido de las cuentas y las consecuencias juridicas que
puede tener la «rendicion» o la «aprobacién» o no de las
mismas. Sigamos, pues. Al Tribunal de Cuentas, esencial-
mente, le interesa conocer qué actos concretos de gestiéon ha
realizado el gestor. Serédn, pues, las cuentas (registros) donde
se recojan los actos particularizados de gestion las que mas in-
teresen al Tribunal, ya que a través de las mismas puede
localizar los documentos soportes de aquellas que exami-
nara para ver si se ha ajustado el gestor en sus actuaciones
a los principios de legalidad, eficiencia y economia a que
hicimos referencia. Junto a estas cuentas o registros porme-
norizados de los actos de gestion patrimoniales y presupues-
tarios existen otras cuentas o registros que integran segun
distintos criterios a aquellos actos individuales. Por ejem-
plo, cuentas o registros de los ingresos mensuales de cada
uno de los conceptos del Presupuesto de Ingresos y de Gas-
tos. Estas cuentas integradas se pueden formar utilizando
distintos criterios: por ejemplo, de temporalidad (por tota-
les mensuales), o de especialidad (por conceptos del Presu-
puesto de ingresos y gastos), o conjugando ambos. La in-
formacion de estas cuentas pueden a su vez integrarse en
otras cuya informacién sera aun mas general. Por ejemplo,
totales anuales por capitulos presupuestarios de los actos
de gestion que aparecen pormenorizados en las cuentas men-
suales por conceptos, que a su vez integran las anotaciones
diarias. En este sentido ascendente de recoger, de integrar
informacién llegamos a los estados financieros que no son
mas que la informacién integral, y debidamente sistemati-
zada, de los datos contenidos en cuentas particulares prime-
ro, y en sucesivas cuentas generales después, formadas si-
guiendo los criterios de seleccion y agregacién que permitan
ofrecer con mayor claridad la informacién que se quiere
ofrecer a los destinatarios: Tribunal de Cuentas, gestores y
personas interesadas en la gestion del Ente publico, y ciu-
dadanos en general, pues dichos estados financieros arrojan
una informacién que las cuentas particularizadas no pueden
ofrecer. Pensemos en una liquidacién de Presupuesto, o en
un Balance de situacién econémico-financiera, por poner algin
ejemplo.

Analicemos ahora el contenido de los términos rendicion
y aprobacion.
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Por rendicion de cuentas entendemos facilitar, poner a
disposicion de los Organos que han de examinar, comprobar,
aprobar o controlar los actos de gestion, los registros, cuen-
tas, donde aparece esta informaciéon a efectos de que aqué-
llos puedan cumplir su funcién de examen, comprobacién,
aprobacién o control, segin sus respectivas competencias.
Veamos algunas consecuencias de la no rendicién.

1° Autoridades y funcionarios pueden ocasionar dafios
y perjuicios a la Hacienda del Sector publico, y vendrian
obligados a indemnizar [articulos 140 y 141, e¢) de la Ley
General Presupuestaria] caso de producirse aquéllos con mo-
tivo de no rendir las cuentas a que vienen obligados o pre-
sentarlas con graves defectos. Pensemos que unos actos u
omisiones de gestién recaudatoria, por ejemplo, la no de-
claracién de perjuicio de valores, al no ser conocidos por
los Organos o personas legitimadas para denunciar o exigir
responsabilidades, impiden que el dafo o perjuicio ocasio-
nado a la Hacienda con motivo de dichos actos u omisiones
no se pudiera exigir por haber prescrito las responsabilida-
des derivadas de los mismos. Otro ejemplo, «entregas a jus-
tificar» que lucen en las cuentas y que al desconocerse que
no se han justificado no ha podido iniciarse el procedimien-
to para exigir el reintegro de las cantidades recibidas, pres-
cribiendo el derecho a exigirlo.

Con independencia de esta responsabilidad contable, Auto-
ridades y funcionarios pueden incurrir en responsabilidad
penal por estos mismos hechos y en responsabilidad admi-
nistrativa (disciplinaria) los funcionarios publicos.

2° Dice la Ley Organica del Tribunal de Cuentas al tra-
tar de las responsabilidades contables en su articulo 42:

«Uno. Seran responsables directos quienes hayan
ejecutado, forzado o inducido a ejecutar o cooperado
en la comisién de los hechos o participado con poste-
rioridad para ocultarlos o impedir su persecucién.

»Dos. Toda persona sujeta a obligacién de rendir,
justificar, intervenir o aprobar cuentas que dejare de
hacerlo en el plazo marcado o lo hiciere con graves
defectos o no solventara sus reparos, sera compelido a
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ello mediante requerimiento conminatorio del Tribunal
de cuentas.

»Tres. Si el requerimiento no fuere atendido en el
improrrogable plazo sefalado al efecto, el Tribunal de
Cuentas podra aplicar las medidas siguientes:

a) La formacién de oficio de la cuenta retrasa-
da a costa del moroso, siempre que existieran los
elementos suficientes para realizarlo sin su coope-
racion.

b) La imposicion de multas coercitivas en la
cuantia que legalmente se establezca.

¢) La propuesta a quien corresponda para la
suspensién, la destitucion, el cese o la separacion
del servicio de la Autoridad, funcionario o persona
responsable.

»Cuatro. El Tribunal de Cuentas, en su caso, pasara
el tanto de culpa al Fiscal General del Estado por el
delito de desobediencia.»

Vemos cémo en este articulo, en su parrafo uno, se hace
responsables directamente a quienes participan en la oculta-
cion o impiden la persecucién de los hechos. Es el caso que
puede motivar la no informaciéon (rendicién de cuentas) a
tiempo de los actos de gestion econémico-financiera realizados.

Intimamente relacionado al tema de la rendicién estard,
pues, el de los cuentadantes o «personas obligadas a rendir
cuentas». Siguiendo a la Ley General Presupuestaria en su
articulo 128 seran cuentadantes de las cuentas que hayan de
rendirse al Tribunal de Cuentas:

a) Los funcionarios que tengan a su cargo la ges-
tion de los ingresos y la realizacién de gastos, asi como
las demas operaciones de la Administracién General del
Estado.

b) Los Presidentes o Directores de los Organismos
auténomos y Sociedades del Estado.



¢) Los particulares que, excepcionalmente, adminis-
tren, recauden o custodien fondos o valores del Estado,
sin perjuicio de que sean intervenidas las respectivas
operaciones, y

d) Los perceptores de las subvenciones corrientes
a que se refieren los articulos ochenta y ciento veinti-
trés, parrafo dos, de esta Ley.»

Habida cuenta del contenido de los articulos 20 y 123 de
la Ley General Presupuestaria, cuentadante puede ser cual-
quier persona fisica o juridica, publica o privada.

Dice el articulo 80:

«Cuando las ¢rdenes de pago libradas con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado correspondan a
subvenciones en favor de Entidades publicas o priva-
das, Empresas o personas en general, sus perceptores
vendran obligados a justificar, en la forma que regla-
mentariamente se determine, y ante el Ministerio de Ha-
cienda, la aplicacion de los fondos recibidos.»

Y el 123 dice:

«Lo dispuesto en el parrafo anterior (obligacion de
rendir cuentas al Tribunal) es de aplicacion al empleo
de las subvenciones corrientes concedidas con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado y en favor de
Entidades publicas o privadas, Empresas o personas en
general.»

Queremos hacer constar que la Ley General Presupuesta-
ria es supletoria en materia de Hacienda al Subsector Pu-
blico local [articulo 5 b) de la Ley Reguladora de las Bases
del Régimen Local de 2 de abril de 1985].

Y pasemos al analisis de la aprobacion de las cuentas.
Dar por bueno, es la expresion que utiliza el diccionario de
la Real Academia como contenido conceptual de aprobacion.
Ahora bien, hemos de profundizar en qué puede consistir
este «dar por bueno». Variadas pueden ser las situaciones
y las consecuencias juridicas de la aprobacién o no de las
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cuentas. Por supuesto que cuando a éstas nos referimos o se
refiere la legislacion, puede entenderse que aluden:

1.> Al conjunto de actos de gestiéon econdémico-financiera
que tienen reflejo en las mismas (registros particularizados,
o integrados en sucesivos grados de integracion).

2° A la confeccién de estos registros particularizados o
a los estados financieros que recogen debidamente clasifica-
da la informacién de aquellos registros particularizados.

Y dar buenos estos actos de gestién o estos registros se
entiende puede referirse:

1.° A que los Organos encargados de aprobar, de dar por
buenos, manifiestan que «estdn conformes o no» con los
actos de gestién en las cuentas resenadas.

Pero esta manifestaciéon puede a su vez consistir en que
el Organo competente para aprobar considera:

a) Que los actos de gestién se ajustan o no a los prin-
cipios que han de regirlos (hoy dia, legalidad, eficiencia y
economia).

b) Que estan de acuerdo o no con los actos de gestion
realizada (Criterio politico). Verbigracia, si se ha seguido o no
la politica de vivienda o de obras publicas programada en los
Presupuestos.

¢) Que esta de acuerdo de cé6mo se han formado y con-
feccionado las cuentas y especialmente los estados financie-
ros que presentan integrada y sistematizada, segun diversos
criterios, la informacién recogida en aquéllos.

El contenido del acto aprobatorio sera normalmente la
emisién de un juicio pronuncidndose sobre las tres cuestio-
nes basicas anteriormente resefiadas.. Y nos preguntamos:
¢libera de responsabilidades contables a los gestores, cuen-
tadantes, funcionarios y personas relacionadas con los actos
de gestién o con la confeccién de las cuentas y estados finan-
cieros el acto aprobatorio? Entendemos que no. Sélo desapa-
recen cuando el Tribunal de Cuentas (3) o el Tribunal Su-

(3) En el ejercicio de su funcién jurisdiccional.
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premo, si a él llega el asunto, se pronuncian favorablemente
sobre la no existencia de dichas responsabilidades contables
o por prescripcién de las mismas. Pues, incluso cuando el
Tribunal, en el ejercicio de su funcién fiscalizadora, examina
las Cuentas, actos de gestion (ya que todos no los suele ha--
cer, porque hoy dia el control es selectivo), contenidas en las
mismas, o como se han confeccionado aquéllas o los estados
financieros, el informe que emite no libera de responsabili-
dades, siempre puede algin interesado pedir al Tribunal se
exijan las responsabilidades contables que pudieren haber a
consecuencia de los actos de gestion econdomico-financiera,
de la confeccion de las cuentas y estados financieros, o de la
no rendicién y presentaciéon de los mismos, promoviendo el
oportuno juicio de cuentas o el expediente de alcance y rein-
tegro, si de alcance se tratara. En este caso, el Tribunal, de
oficio, puede, asimismo, iniciarlo cuando tiene informacién
de su existencia.

Las consecuencias juridicas de lo manifestado no se de-
jan esperar. Nos referimos a dos casos concretos:

1> Subsector estatal: Las Cortes aprueban la Cuenta
General del Estado.

Cuando ello ocurre no se esta liberando de responsabilida-
des a nadie. A la vista del articulo 10 de la Ley Orgénica del
Tribunal y del 183 de su Reglamento, el Tribunal sélo exa-
mina, comprueba y emite una declaracion en la que hace
constar la conformidad o no de las cifras recogidas en la
Cuenta General con las cuentas parciales que han servido
para su confeccion.

Diferente es el contenido del Informe o Memoria anual
que el Tribunal remite a las Cortes para informacién de éstas
sobre cdmo se desarrollé la gestion econdémico-financiera en
el ejercicio a que el Informe o Memoria se refiera, cuyo cémo
harid referencia a la legalidad, eficiencia y eficacia de la
gestion.

2.° Subsector local: El Pleno de una Corporacién aprue-
ba las Cuentas de un ejercicio econémico.

Cuando ello ocurre entendemos que tampoco el acto de
aprobacién libera de responsabilidades a nadie. De todas for-
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mas, muchos matices podrian analizarse en el mismo, por
ejemplo:

a) La aprobacién supondria que el Organo Colegiado,
Pleno, aprueba la gestiéon del periodo a que la Cuenta se
refiera. Pero pensemos en los miembros de aquel que votan
en contra. De acuerdo con el articulo 63, 1 b), de la Ley Re-
guladora de las Bases del Régimen Local de 2 de abril 1985,
podrian impugnar el acuerdo ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa y, por supuesto, siempre, pedir al Tribunal
la exigencia de responsabilidades contables con motivo de los
actos de gestion que se pusieran de manifiesto con motivo
de llevarse al Pleno las Cuentas para su aprobacién, ejercien-
do la accién publica del articulo 47, 3 de la Ley Orgénica del
Tribunal, o por la no rendicién o formacién y presentacién
de las cuentas en forma debida.

b) El pronunciamiento de la aprobacién a nivel cole-
giado, o de miembros al emitir su voto, puede concretarse a
los tres puntos basicos resenados al comentar anteriormente
el contenido del acto aprobatorio o a alguno de ellos en con-
creto: la gestién en si, el ajuste o no de los actos de gestién
a los principios de legalidad, eficiencia y economia, o a cémo
estdn confeccionadas las cuentas y estados financieros so-
metidos a la aprobacion. Pero, repetimos, nunca libera de
responsabilidades.

II. ALGUNAS PRECISIONES TERMINOLOGICAS

De interés resulta siempre en cualquier trabajo de esta
naturaleza saber el contenido con que se utilizan en el mismo
los términos técnicos, a efectos de una mejor comprension,
sobre todo, si la doctrina no es unidnime en cuanto a sus
significados. Ya se han precisado también con anterioridad
los de eficiencia, eficacia, efectividad y economia.

1. Fiscalizacién-Jurisdiccion
(Funcién fiscalizadora-Funcién jurisdiccional)

Entendemos, por una parte, que fiscalizacion es la fun-
cién de control aplicada a la gestién econdémico-financiera
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de los Entes publicos. Termina esta funcién con la emisidn
de un juicio sobre el grado de cumplimiento de los princi-
pios a que aquéllos estdn sometidos en el ejercicio de dicha
gestion. El Diccionario de la Real Academia define asi al
verbo fiscalizar: «Criticar y traer a juicio las acciones y obras
de otro» (fig.). Por otra parte el fisco hace referencia al era-
rio, Tesoro publico, de aqui la aplicacién del término fisca-
lizacion a la actividad de los Entes publicos principalmente,
y si se quiere, a las actuaciones de todos los sujetos (publi-
cos y privados) en relacién con el «manejo de caudales pu-
blicos», en el mas amplio sentido de la expresién. La fiscali-
zacion abarca asimismo a la comprobacién de si las «cuentas
y estados financieros» (instrumentos de control) que han
de presentar los cuentadantes y de los que hablaremos en
un apartado de este trabajo, se ajustan o no a las normas
o principios que regulan su confeccién y a si es o no correc-
ta la documentacién (otros instrumentos de control) donde
deben quedar reflejados los actos de la gestién econémico-
financiera.

Deliberadamente quiero tratar en un mismo apartado el
contenido conceptual de los términos. fiscalizacion y juris-
diccion. Dice el art. 117, 3 de la Constitucién: «El ejercicio
de la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juz-
gando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusiva-
mente a los Juzgados y Tribunales determinados por las le-
yes, segun las normas de competencia y procedimiento que
en la misma se establezcan». La idea de juzgar implica, lleva
consigo, la de emitir un juicio, aseverando o no, en el caso
de la jurisdiccién del Tribunal de Cuentas, si los actos de
gestion econémico-financiera de los Entes publicos se han
ajustado o no a los principios de legalidad, eficiencia y eco-
nomia que han de presidirlos, exigiendo en su caso los dafios
y perjuicios ocasionados al erario publico con motivo de no
haberse ajustado su gestién a esos principios.

Hay, existen pues, analogias y diferencias entre ambas
funciones fiscalizadora y jurisdiccional:
A) Analogias

Vemos que en ambas actuaciones el Tribunal emite un
juicio poniendo de manifiesto las infracciones observadas en
los actos de gestion econémico-financiera que fiscaliza o juzga.
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B) Diterencias

1.*  Segin los Organos del Tribunal con competen-
cia para una u otra funcion

— Al Pleno corresponde la funcién fiscalizadora [articu-
lo 21 a)] de la Ley Orgénica de 12 de mayo de 1982. Este
Organo colegiado hace suyos o no los informes que sobre
las actuaciones realizadas someten a su consideracién los
Consejeros de Cuentas de los distintos Departamentos de
Fiscalizacion del Tribunal (son 7 en la actualidad).

— A los Consejeros de Cuentas como Organos uniper-
sonales o a las Salas de Apelacién, formadas por tres Con-
sejeros de Cuentas, compete el ejercicio de la funcién ju-
risdiccional (articulos 25 y 24, 2 de la Ley Organica).

22 Segun la forma, el contenido y procedimiento
en que se concreta la emision del juicio

— Informe, en la funcion fiscalizadora, cuyo aspecto for-
mal y el procedimiento de elaboracién no estan recogidos en
la Ley Orgénica. Sélo alude a la Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo como supletoria en el ejercicio de dicha fun-
cion. Si recoge su contenido el articulo 12, 2 y el articulo 13 que
transcribiremos al tratar de las funciones del Tribunal. El
destino de estos Informes son las Cortes Generales.

— Sentencia o fallo, en la funcién jurisdiccional. A falta
de la Ley de Funcionamiento del Tribunal, es el Reglamen-
to de 16 de julio de 1935 el que regula su contenido, refirién-
dose a los alcances descubiertos con motivo del examen de
cuentas, y fuera de las mismas, respectivamente, asi como el
procedimiento para su elaboraciéon y a los aspectos forma-
les de la sentencia o del fallo. Es supletoria la Ley de lo
Contencioso-Administrativo.

2. Intervencién (funcién interventora)

Dice el articulo 16, 2 de la Ley General Presupuestaria
de 4 de enero de 1977, en vigor:
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«La funcién interventora tiene por objeto controlar
todos los actos de la Administracién del Estado y de
sus Organismos Auténomos que den lugar al recono-
cimiento de derechos y de obligaciones de contenido
econémico, asi como los ingresos y pagos que de ellos
se deriven, y la recaudacién, inversién o aplicacién en
general de los caudales publicos, con el fin de asegurar
que la administracién de la Hacienda Publica se ajus-
te a las disposiciones aplicables en cada caso.»

Asimismo, dice el articulo 93 de la citada Ley:

1. La funcién a que se refiere el articulo 16 de esta
Ley se ejercera en sus modalidades de intervencién cri-
tica o fiscalizacion, formal y material, con la extension
y los efectos que se determinan en esta Ley y en las
demas disposiciones de aplicacion.

2. El ejercicio de la expresada funcién comprendera:

a) La intervencién critica o previa de todo acto,
documento o expediente susceptible de producir dere-
chos u obligaciones de contenido econémico o movi-
miento de fondos y valores.

b) La intervencién formal de la ordenacién del
pago.
¢) La intervencién material del pago.

d) La intervencién de la aplicacién o empleo de
las cantidades destinadas a obras, suministros, adqui-
siciones y servicios, que comprendera el examen do-
cumental.

3. Son inherentes a la funcién interventora las si-
guientes competencias:

a) Intervenir la liquidacién de los Presupuestos
a que se refiere el parrafo cuatro del articulo 87
de esta Ley.

b) Interponer los recursos y reclamaciones que
autoricen las disposiciones vigentes.



¢) Recabar de quien corresponda, cuando la na-
turaleza del acto, documento o expediente que deban
ser intervenidos lo requiera, los asesoramientos ju-
ridicos y los informes técnicos que considere nece-
sarios, asi como los antecedentes y documentos pre-
cisos para el ejercicio de esta funcién.»

Vemos cémo en este articulo 93, la Ley, en el parrafo 1,
utiliza indistintamente los vocablos «intervencién» y «fisca-
lizacién». Digamos con miras a establecer matices entre am-
bos términos que el Tribunal de Cuentas fiscaliza, nunca «in-
terviene»; esta funcién de «intervenir» estd reservada a los
Interventores, Organos de control interno, y entendemos que
su diferencia esencial con la funcion fiscalizadora que ejerce
el Tribunal es que los «intervenidos» del Interventor son
requisitos necesarios que han de llevar los actos de gestién
econdmico-financiera para su validez. Otras veces implican
una verdadera labor fiscalizadora en la que el Interventor
hace comprobaciones y emite informes sobre si el gestor
actia de acuerdo con los principios de legalidad, eficiencia
y economia. Esto es, la funcién interventora lleva consigo a
veces funciones fiscalizadoras del tipo de las que realizan
los Organos de control externo con la finalidad de informar
al Ejecutivo de cémo desarrolla la gestién el Ente fiscalizado.
Asimismo, otra caracteristica diferenciadora con la gestién
fiscalizadora de los Tribunales de Cuentas es que ésta siem-
pre es a posteriori. En cambio la funcién interventora puede
ser, ademas, previa y concomitante. Lo expuesto se mantiene
en el R. D. 1.124/1978, de 12 de mayo, que desarrolla las
normas relativas a la «intervencién y control» contenidas en
la Ley General Presupuestaria.

En las Corporaciones Locales, el articulo 454, 3 del Texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de Régimen local aprobado por Real Decreto legislativo de
18 de abril de 1986, dice:

«La funcién fiscalizadora comprende:
a) La fiscalizacion previa de todo acto, documento o

reclamacién que produzca derechos u obligaciones, in-
gresos o pagos, entradas o salidas de toda clase de va-

183



lores, articulos y efectos de las Cajas, almacenes y es-
tablecimientos de la Entidad local, asi como la de todo
acto administrativo que implique el reconocimiento de
una obligacién (4), y se ejercera previo informe, en todo
expediente o liquidacién en que se trate del expresado
reconocimiento.

b) El examen y censura de toda cuenta o justifi-
cante de los mandamientos de pago.

¢) La intervencién formal y material del pago.

d) La intervencién de la inversién de cantidades
destinadas a realizar servicios, obras, adquisiciones y
su recepcion.

e) El dictamen sobre procedencia de nuevos servi-
cios o reforma de los existentes.

f) La fiscalizacion de todos los actos administra-
tivos de gestion de ingresos, dando cuenta a la Corpo-
racion de las faltas, retrasos o deficiencias que se obser-
ven, proponiendo las medidas mas oportunas para co-
rregirlas y para propulsar el descubrimiento de la ri-
queza oculta.

g) La expedicion de certificaciones de descubierto
contra los deudores por recursos, alcances o descu-
biertos.

h) La fiscalizacién e intervencion de cualquier otro
acto administrativo de gestién econdémica realizado por
los Centros o Dependencias de la Entidad local.»

Vemos como también, al igual que la legislacion del Es-
tado, utiliza indistintamente las voces intervenir y fiscalizar.

Pero lo que si ha de quedar claro es que el Tribunal
siempre fiscaliza, nunca interviene.

(4) Vid. la Comunicacidon presentada por el autor de este trabajo
a las IX Jornadas de Estudios del Cuerpo Superior de Letrados del
Estado —mayo 1985— sobre «Presupuestos del Estado, Cortes Gene-
rales y Tribunal de Cuentas. Especial referencia a la Cuenta General
del Estado y al Informe o Memoria anual del Tribunal».
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3. Auditoria

Como «despacho del auditor» define esta voz el Dicciona-
rio de la Real Academia y a su vez define al «auditor» di-
ciendo: «revisor de cuentas colegiado». El término colegia-
do conlleva una profesionalidad en la revision de cuentas.

El Instituto de Censores Jurados de Cuentas, en sus «Nor-

mas de Auditoria», considera que una «Auditoria» tiene por
finalidad:

a) Comprobar los estados financieros segiin nor-
mas y procedimientos técnicos.

b) Informar de la veracidad y credibilidad de su
contenido.

Ello conlleva examinar el soporte documental de los actos
de gestion patrimoniales y, por ende, podria asimismo impli-
car la emision de un juicio sobre si se ajustan dichos actos
a las normas legales que los regulan.

Vemos, pues, que el término, la voz «auditoria» seria muy
similar a la de «fiscalizacién» aunque aplicada a la gestién
econémico-financiera de las personas privadas o publicas.
Siempre es una comprobacion a posteriori, por supuesto.

Veamos qué contenido dan a la misma las Normas de
Auditoria de la Intervencion General de la Administracién
del Estado, de septiembre de 1983. La norma 2, 2 clasifica
asi a las auditorias del Sector Publico y con los siguientes
objetivos:

A) Auditorias de regularidad

a) Auditoria financiera

Determina si la informacién financiera se presenta ade-
cuadamente, de acuerdo con los principios contables
que le son aplicables al efecto.

b) Auditoria de cumplimiento (legalidad)

Determina si se ha cumplido la legalidad vigente en la
gestion de los fondos publicos.

185



B) Auditorias operativas

a) Auditoria de eficiencia y economia

Evalia si la gestion de los recursos piblicos (huma-
nos, activos, y fondos presupuestarios) se ha desarro-
llado de forma eficiente y econémica.

b) Auditoria de resultado de programas

Evalaa el grado de eficacia en el logro de los objetivos.

La norma 2, 3 llama Auditoria integral a la que pretende
alcanzar los cuatro objetivos expuestos.

Vemos, pues, cémo a la voz Audiroria se le ha dado un
contenido tan amplio como a la de fiscalizacion, y las técni-
cas de auditoria del Sector privado se van traspasando al
Sector publico. Ya la Ley General Presupuestaria, en su ar-
ticulo 100, y el Decreto de mayo de 1978, citado, en su articu-
lo 3, sustituian la «intervencion previa» de determinadas ope-
raciones de los OO. Auténomos con actividades industriales,
comerciales, financieras o andlogas por «procedimientos de
auditorias» (comprobaciéon a posteriori y uso de técnicas de
muestreo).

4. Control financiero

Diversos son los contenidos que a esta expresion se le
da en la actualidad.

La Ley General Presupuestaria, en su articulo 17, y el De-
creto de mayo 1978 que lo desarrolla, en su articulo 4, dicen
que el control de cardcter financiero se ejercera para com-
probar el funcionamiento en el aspecto econdmico-financiero
de los Servicios, Comunidades Auténomas y Sociedades es-
tatales. Si este control afecta al aspecto econémico también,
la adquisicién de bienes y la prestacién de servicios estan
en el ambito de dicho control, ademas de la actividad finan-
ciera, conceptos ambos expuestos al principio de este trabajo.

— Las Normas de Auditorias del Sector publico citadas
anteriormente vemos que denominan Auditoria financiera la
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que pretende determinar si la «informacion financiera» se
presenta adecuadamente con los principios contables que le
son aplicados al efecto. Entiendo que la expresion «infor-
macion financiera» comprende la informacion de la actividad
econémica y la de la actividad financiera.

— La doctrina se inclina a veces por el contenido amplio
de control de la actividad econémica y de la actividad finan-
ciera (L. Calvo: «Criterios rectores de la fiscalizacién externa
del gasto publico», Jornadas de la Direccion General de lo
Contencioso de 1981), y otras por relacionar el control finan-
ciero so6lo con la actividad financiera (A. Martinez Lafuente:
«El Tribunal de Cuentas y los ingresos publicos», id., id.), por
citar dos casos.

Para evitar confusiones terminoldgicas, entiendo deberia
darse contenidos distintos a las expresiones «control de la
actividad econémica», «control de la actividad financiera» y
«control de la actividad econémico-financiera», que refunde
los dos primeros y de acuerdo con el contenido que se da
en este trabajo a las expresiones actividad o gestién eco-
némica y actividad o gestién financiera.

III. Los CONTROLES EXTERNOS EN LA ACTUALIDAD

1. El Tribunal de Cuentas

Su Ley Organica es de 12 de mayo de 1982 y se resumen
su naturaleza y sus funciones en los articulos 1 y 2 que dicen:

«Articulo 1°—Uno. El Tribunal de Cuentas es el
supremo organo fiscalizador de las cuentas v de la ges-
tion econdmica del Estado y del Sector publico, sin
perjuicio de su propia jurisdiccion, de acuerdo con la
Constitucién y la presente Ley Organica.

Dos. Es tnico en su orden y extiende su jurisdic-
cion a todo el territorio nacional, sin perjuicio de los
Organos fiscalizadores de cuentas que para las Comu-
nidades Auténomas puedan prever sus Estatutos. De-
pende directamente de las Cortes Generales.»
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A)

188

Articulo 2.°—Son funciones propias del Tribunal de
Cuentas:

a) La fiscalizacién externa, permanente y consun-
tiva de la actividad econémico-financiera del Sector pu-
blico.

b) El enjuiciamiento de la responsabilidad contable
en que incurran quienes tengan a su cargo el manejo
de caudales o efectos publicos.»

Composicion y organizacion

Son Organos del Tribunal de Cuentas:

a) El Presidente

b) EIl Pleno (lo forman doce Consejeros de Cuen-
tas, uno de los cuales sera el Presidente, y el Fiscal).

c¢) La Comision de Gobierno (constituida por el
Presidente y los dos Consejeros de Cuentas que presi-
den las Secciones de Fiscalizacién y Enjuiciamiento res-
pectivamente),

d) La Seccion de Fiscalizacion (organizada en de-
partamentos sectoriales y territoriales, al frente de cada
uno estd un Consejero de Cuentas).

e) La Seccion de Enjuiciamiento (se organiza en
Salas integradas por un Presidente y dos Consejeros
de Cuentas, y asistidas por uno o mas Secretarios).

f) Los Consejeros de Cuentas [los adscritos a la
Seccién de Fiscalizacion estdan al frente de un Departa-
mento sectorial (verbigracia CC. Locales, Empresas pu-
blicas, Entidades financieras, etc.)], y a los de la Seccién
de Enjuiciamiento compete:

— Los juicios de cuentas.
— Los procedimientos de reintegro por alcance.
— Los expedientes de cancelacion de fianza.

g) La Fiscalia (la integran el Fiscal y los Aboga-
dos Fiscales).



h) La Secretaria General (para el adecuado ejerci-
cio de las competencias gubernativas del Presidente,
del Pleno y de la Comisién de Gobierno en todo lo re-
lativo al régimen interior del Tribunal).

B) Qué controles ejerce

— Segun los fines del control: los de legalidad,
eficiencia y economia (articulo 9 de su Ley Organica).

— Segtin el momento en que lo ejerce: su control
es «a posteriori».

— Como independiente que es de los sujetos que
controla: el control es externo.

C) La funcion fiscalizadora del Tribunal

Dice el articulo 92 de su Ley Organica:

«Uno. La funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuen-
tas se referird al sometimiento de la actividad econémi-
co-financiera del Sector publico a los principios de le-
galidad, eficiencia y economia.

Dos. El Tribunal de Cuentas ejercera su funcién
en relacion con la ejecucion de los programas de in-
gresos y gastos publicos.»

Entendemos que la Ley matiza en el parrafo 2 lo que he-
mos dicho anteriormente de actividad econémica (genera gas-

tos), de la actividad financiera (genera ingresos) y ambas son
fiscalizables por el Tribunal.

1> Ambito de la funcion fiscalizadora
Esta recogido en el articulo 4.°:

«Uno. Integran el Sector publico:
a) La Administracion del Estado.

b) Las Comunidades Auténomas.
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¢) Las Corporaciones Locales.
d) Las entidades gestoras de la Seguridad Social.
e) Los Organismos auténomos.

Las Sociedades estatales y demas Empresas pu-
blicas.

Dos. Al Tribunal de Cuentas corresponde la fiscali-
zacién de las subvenciones, créditos, avales u otras ayu-
das del Sector publico percibidas por personas fisicas
o juridicas.»

Entendemos que este ambito hay que completarlo con los
cuentadantes a que se refiere el art. 128 ¢) de la Ley General
Presupuestaria:

«Los particulares que, excepcionalmente, adminis-
tren, recauden o custodien fondos o valores del Estado,
sin perjuicio de que sean intervenidas las respectivas
operaciones.»

Vemos, pues, que pueden ser fiscalizadas tanto las perso-
nas publicas como las privadas, sean fisicas o juridicas, y
qué criterios subjetivos y objetivos sirven para delimitar el
ambito de actuacién del Tribunal:

— Que sean actos de gestién econdmico-financiera (obje-
tivos) del Sector publico (subjetivo).

— Administracién, recaudacién, custodia de fondos o va-
lores del Estado (objetivo).

2° Contenido de la funcion fiscalizadora

En el ejercicio de la funcién fiscalizadora, el Tribunal de
Cuentas realizara las siguientes actuaciones:

— Comprobar si los actos de gestién de las personas que
tienen a su cargo la actividad econdémico-financiera del Sec-
tor publico se ajustan a los principios de legalidad, eficien-
cia y economia (articulos 1.°y 9.° de la Ley Organica).
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— Comprobar, asimismo, que las cuentas y estados finan-
cieros donde se reflejan, particularizados o debidamente agre-
gados con distintos criterios como hemos visto anteriormen-
te, los actos de gestion, se han confeccionado debidamente
(articulo 1.° de la Ley Orgéanica: «El Tribunal de Cuentas es
el supremo drgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion
econdmica...).

— Comprobar que las personas fisicas o juridicas priva-
das que han recibido subvenciones, créditos, avales u otras
ayudas del Sector publico, han cumplido las obligaciones
derivadas de las mismas (articulo 42, 2).

— Comprobar, asimismo, que los particulares que admi-
nistran, custodian, recaudan fondos o valores del Estado cum-
plen las normas a que vienen obligados con motivo de estos
actos de administracion, custodia o recaudacion [articulo 128
¢) de la Ley General Presupuestarial.

— Fiscalizara, en particular, de acuerdo con el articulo 11
de la Ley Orgénica:

«a) Los contratos celebrados por la Administracion
del Estado y las demas Entidades del Sector piblico,
en los casos en que asi esté establecido o que consi-
dere conveniente el Tribunal.

b) La situacion y las variaciones del patrimonio del
Estado y demas Entidades del Sector publico.

¢) Los créditos extraordinarios y suplementarios,
asi como las incorporaciones, ampliaciones, transferen-
cias y demas modificaciones de los créditos presupues-
tarios iniciales.»

— Y, por ultimo, dentro del ejercicio de su funcién fis-
calizadora y de acuerdo con el contenido del articulo 10 de
su Ley Orgénica:

«El Tribunal de Cuentas, por delegacion de las Cor-
tes Generales, procedera al examen y comprobacién de
la Cuenta General del Estado dentro del plazo de seis
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meses, a partir de la fecha en que se haya rendido. El
Pleno, oido ei Fiscal, dictara la declaracion definitiva
que le merezca para elevarla a las Camaras con la opor-
tuna propuesta, dando traslado al Gobierno.»

Queremos hacer constar que el Tribunal, en virtud del
mandato de este articulo 10, se limita a elevar a las Cortes
una declaracion en la que hace constar si la Cuenta General
del Estado en su formacién se ajusta o no a las parciales
que le han servido de base para confeccionarla. Y que la
aprobacién por las Cortes de la Cuenta General del Estado
que se fundamenta en dicha declaracion no libera a nadie
de las responsabilidades contables en que se hubiera podido
incurrir con motivo de los actos de gestién que tienen re-
flejo contable en las distintas cuentas parciales que sirvie-
ron para confeccionar aquélla. Y entre otros motivos, esen-
cialmente, porque las Cortes carecen de jurisdiccion (5).

— Terminamos este apartado sobre el contenido de la
funcién fiscalizadora del Tribunal aludiendo al nuevo come-
tido que le asigna al mismo el articulo 113 de la Ley Regu-
ladora de las Bases de Régimen Local de 2 de abril de 1985,
segin el cual debera «emitir informe (en los recursos conten-
ciosos administrativos) cuando la impugnaciéon afecte o se
refiera a la nivelacién presupuestaria».

3° Documentos en que se refleja el ejercicio de la fun-
cion fiscalizadora.

— Declaracion sobre la Cuenta General del Estado (ar-
ticulo 10 de la Ley Organica), cuyo contenido se ha comen-
tado ya.

— El Informe 0 Memoria anual del articulo 136, 2 de la
Constitucion, desarrollado por el articulo 13 de la Ley Orgé-
nica con el siguiente contenido:

«Uno. El Informe o Memoria anual que el Tribu-
nal debe remitir a las Cortes Generales en virtud del
articulo ciento treinta y seis, dos, de la Constitucién,

(5) Este apartado puede verlo el lector, tratado con mayor am-
plitud, en el trabajo del autor «Las responsabilidades contabless.

192



comprendera el analisis de la Cuenta General del Es-
tado y de las demas del Sector publico. Se extendera,
ademas, a la fiscalizacion de la gestién econémica del
Estado y del Sector publico y, entre otros, a los extre-
mos siguientes:

a) La observancia de la Constitucion, de las Leyes
reguladoras de los Ingresos y Gastos del Sector publico
y, en general, de las normas que afecten a la actividad
econémico-financiera del mismo.

b) El cumplimiento de las previsiones y la ejecu-
cién de los Presupuestos del Estado, de las Comunida-
des Auténomas, de las Corporaciones Locales y de las
demas Entidades sujetas a régimen presupuestario pu-
blico.

¢) La racionalidad en la ejecucién del gasto publico
basada en criterios de eficiencia y economia.

d) La ejecucion de los programas de actuacién, in-
versiones y financiacion de las Sociedades estatales y
de los demas planes o previsiones que rijan la actividad
de las Empresas publicas, asi como el empleo o apli-
cacién de las subvenciones con cargo a fondos publicos.

Dos. Idéntico informe sera remitido anualmente a
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténo-
mas para el control econdmico y presupuestario de su
actividad financiera.

Tres. El informe contendra una Memoria de las ac-
tuaciones jurisdiccionales del Tribunal durante el ejer-
cicio econémico correspondiente.»

Ademas, se hara constar en el Informe o Memoria anual
«cuantas infracciones, abusos, o practicas irregulares haya
observado, con indicacién de la responsabilidad en que a su
juicio (del Tribunal), se hubiere incurrido y de las medidas
para exigirla» (articulo 12, 2).

— Los Informes o Memorias anuales con idéntico conte-
nido que el anterior, pero, como es ldgico, referido a las
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Cuentas Generales de las respectivas Comunidades Auténo-
mas y a las del Sector publico de dichas Comunidades (articu-
lo 13, 2, transcrito anteriormente).

— Informes o Memorias extraordinarias, Mociones o No-
tas, en relaciéon con fiscalizaciones concretas del Tribunal.
Este siempre hara constar el contenido del articulo 12, 2
transcrito al hablar del Informe o Memoria anual.

4° Procedimiento

Al no existir Ley de Funcionamiento, el procedimiento
fiscalizador sigue sin estar regulado, pues el Pleno, a quien
corresponde la funcién fiscalizadora, tampoco lo ha regula-
do. La Ley Organica en su Disposicion final 2.* declara suple-
toria en esta materia la Ley de Procedimiento Administrativo,
como hemos dicho.

Resefiamos a continuacién un guién de las actuaciones
esenciales en cualquier procedimiento fiscalizador comun:

1° Se inicia de oficio (a veces. con motivo de infor-
macién que se recibe en el Tribunal), a peticién de las
Cortes, o de las Comunidades Auténomas (articulo 37 de
la Ley Organica).

2° Las comprobaciones se hacen «in situ», o en el
Tribunal con la documentacién que se recibe, o de am-
bas formas.

3° Emision de un informe provisional por el Depar-
tamento que lleva a cabo la fiscalizacién.

4° Traslado del mismo al Ente o persona cuya ges-
tién se fiscaliza.

5° Alegaciones y aclaraciones del mismo.

6.° Proyecto de informe, a la vista del informe pro-
visional y de estas alegaciones o aclaraciones.

7° Traslado de las actuaciones y del Proyecto de
Informe al Fiscal.
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8° Traslado de las actuaciones y del Proyecto de In-
forme al Letrado Jefe de los Servicios Juridicos del
Estado.

9° Nuevo Proyecto de Informe, si el Consejero del
Departamento considera oportuno modificar el primitivo.

10> Estudio por los Consejeros de la Seccion de Fis-
calizacién y por ésta colegiadamente del Proyecto de In-
forme que puede ser modificado nuevamente.

11° Estudio por el Pleno del Proyecto de Informe
que, en su caso, lo aprueba y hace suyo, transformandose
en Informe.

12° Remisién del Informe a las Cortes.

13° Publicacién del Informe en el «B. O. del Estadon».

No queremos terminar este apartado sobre la Funcién Fis-
calizadora del Tribunal, que la Ley Organica trata en el Ca-
pitulo II del Titulo I, sin aludir al articulo 14, ultimo de este
Capitulo II, que dice:

«Uno. El Tribunal de Cuentas propondra las medi-
das a adoptar, en su caso, para la mejora de la gestion
econémico-financiera del Sector publico.

Dos. Cuando las medidas propuestas por el Tribu-
nal de Cuentas se refieran a la gestion econdémico-finan-
ciera de las Comunidades Auténomas o Entidades del
Sector publico de ellas dependientes, la Asamblea Legis-
lativa correspondiente, en el ambito de su competencia,
entendera de la propuesta y dictara, en su caso, las dis-
posiciones necesarias para su aplicacion.»

Entendemos que son funciones asesoras y no fiscalizado-
ras las que se atribuyen al Tribunal en el mismo.

Y terminamos el apartado diciendo que tanto la funcién
fiscalizadora como la asesora resefiada van encaminadas a in-
formar a las Cortes Generales y a las Asambleas de las Comu-
nidades Auténomas, aunque no cabe duda que los Informes,
Memorias, Mociones y Notas pueden ser a su vez la primera
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fase, el fundamento, de la segunda funcién del Tribunal, la
jurisdiccional en que se exijan las responsabilidades contables
y de la que trataremos a continuacion.

D) La funcion jurisdiccional del Tribunal de Cuentas

El Tribunal tiene su propia jurisdiccién como dice el ar-
ticulo 136 de la Constitucién y el articulo 1.° de su Ley Orgéni-
ca ya citado. Las responsabilidades, de las que conoce el Tri-
bunal con motivo de su facultad jurisdiccional, son las deriva-
das de la responsabilidad civil en que incurren quienes con
infraccion de la Ley ocasionaran dafio o perjuicio a la Ha-
cienda del Sector publico con motivo de la gestién econémico-
financiera del mismo. Es la denominada responsabilidad con-
table, cuya delimitacion queremos analizar. La jurisdiccién la
ejercen los Consejeros de Cuentas, como Organos uniperso-
nales, o las Salas de Apelacién, formadas por un Presidente
y dos Consejeros de Cuentas (el Presidente es también un
Consejero), que conocen de las resoluciones en primera ins-
tancia dictadas por aquéllos.

La responsabilidad contable, como sabemos, es «una res-
ponsabilidad civil derivada de actos u omisiones relaciona-
dos con la recaudacidn, intervenciéon, administracién, custo-
dia, manejo o utilizacién de bienes, caudales o efectos publi-
cos, cuyos actos u omisiones ocasionan menoscabo de los
mismos». Entendiendo por menoscabar, como dice el diccio-
nario, «disminuir las cosas, quitiandole una parte». Contenido
que se deduce de los articulos 38, 1 y 15, 1 de la Ley Orgénica
del Tribunal de Cuentas, que transcribimos:

«Articulo 38, 1. El que por accién u omisién con-
traria a la Ley originare el menoscabo de los caudales
o efectos publicos quedara obligado a la indemnizacién
de los danos y perjuicios causados.»

«Articulo 15, 1. El enjuiciamiento contable, como
jurisdiccién propia del Tribunal de Cuentas, se ejerce
respecto de las cuentas que deban rendir quienes recau-
den, intervengan, administren, custodien, manejen o uti-
licen bienes, caudales o efectos publicos.»
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Pasemos ahora a enumerar

1. Los actos que motivan indemnizacion a la Hacienda
Piublica por danos y perjuicios (responsabilidades contables).

A ellos aluden los dos articulos siguientes de la Ley Ge-
neral Presupuestaria:

«Articulo 140. Las Autoridades y funcionarios de
cualquier orden que por dolo, culpa o negligencia gra-
ves adopten resoluciones o realicen actos con infraccién
de las disposiciones de esta Ley estaran obligados a in-
demnizar a la Hacienda Publica los dafios y perjuicios
que sean consecuencia de aquéllos, con independencia
de la responsabilidad penal o disciplinaria que les pue-
da corresponder.»

«Articulo 141.—Uno. Constituyen infracciones, se-
gun determina el articulo inmediato anterior:

a) Haber incurrido en alcance o malversacién en
la administracion de los fondos publicos.

b) Administrar los recursos y demas derechos de
la Hacienda Publica sin sujetarse a las disposiciones
que regulan su liquidacién, recaudacién o ingreso en
el Tesoro.

¢) Comprometer gastos y ordenar pagos sin crédi-
to suficiente para realizarlos o con infraccién de lo dis-
puesto en la presente Ley o en la de Presupuestos que
sea aplicable.

d) Dar lugar a pagos indebidos al liquidar las obli-
gaciones o al expedir documentos en virtud de funcio-
nes encomendadas.

e) No rendir las cuentas reglamentariamente exi-
gidas o presentarlas con graves defectos.

f) No justificar la inversion de los fondos a que
se refieren los articulos setenta y nueve y ochenta de
esta Ley.

g) Cualquier otro acto o resolucién con infraccién
de la presente Ley. '
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Dos. Las infracciones tipificadas en el parrafo an-
terior daran lugar, en su caso, a la obligacién de indem-
nizar establecida en el articulo ciento cuarenta de
esta Ley.»

Todos estos actos generan responsabilidad contable por-
que reunen los elementos calificadores de dicha responsabili-
dad que enumeramos a continuacién:

2.° Elementos determinantes de la responsabilidad con-
table. Primer elemento (subjetivo): Personas obligadas a ren-
dir cuentas.

La responsabilidad contable surge con motivo de la obli-
gacion que tienen de rendir cuentas «quienes recauden, in-
tervengan, administren, custodien, manejen o utilicen bienes,
caudales o efectos publicosn».

Veamos quiénes son cuentadantes segun el articulo 128
de la Ley General Presupuestaria:

«Seran cuentadantes en las que hayan de rendirse
al Tribunal de Cuentas del Reino:

a) Los funcionarios que tengan a su cargo la ges-
tiéon de los ingresos y la realizacién de gastos, asi como
las demas operaciones de la Administracién General
del Estado.

b) Los presidentes o directores de los Organismos
Auténomos y Sociedades del Estado.

¢) Los particulares que, excepcionalmente, adminis-
tren, recauden o custodien fondos o valores del Estado
sin perjuicio de que sean intervenidas las respectivas
operaciones.

d) Los perceptores de las subvenciones corrientes
a que se refieren a los articulos 80 y 123, parrafo dos,
de esta Ley.»

Dice asimismo el articulo 80:

«Cuando las érdenes de pago libradas con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado correspondan a
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subvenciones en favor de Entidades publicas o priva-
das, Empresas o personas en general, sus perceptores
vendran obligados a justificar en la forma que regla-
mentariamente se determine, y ante el Ministerio de
Hacienda, la aplicacién de los fondos recibidos.»

Y el articulo 123, también citado, dice:

«Uno. La sujecién al régimen de la contabilidad pu-
blica lleva consigo la obligacién de rendir cuentas de
las respectivas operaciones, cualquiera que sea su na-
turaleza, al Tribunal de Cuentas del Reino por conducto
de la Intervencion General de la Administracién del
Estado. '

Dos. Lo dispuesto en el parrafo anterior es de apli-
cacion al empleo de las subvenciones corrientes conce-
didas con cargo a los Presupuestos Generales del Es-
tado y en favor de Entidades publicas o privadas, Em-
presas o personas en general.»

Segundo elemento (objetivo): El manejo de caudales o
efectos publicos

Dice el articulo 2 b) de la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas:

«Son funciones propias del Tribunal de Cuentas:...

b) El enjuiciamiento de la responsabilidad conta-
ble en que incurran quienes tengan a su cargo el ma-
nejo de caudales o efectos publicos.»

En comentario de Marcial Moreno, Censor Letrado y Con-
sejero del Tribunal de Cuentas, en su comunicacion citada
anteriormente, «Se utiliza el verbo manejar en un sentido
muy amplio que comprende la recaudacién, administracién
o custodia aunque sélo fuese por comision temporal o espe-
cial, de fondos, efectos, pertenencias o derechos del Estado
o de cualquier clase de Organismos, Corporaciones y Enti-
dades obligadas a rendir cuentas; abarca también el pago
con cargo a los fondos de la Administracién Central, Insti-
tucional, y en diversos momentos historicos de la Local; y
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finalmente, incluye las funciones de ordenacién e interven-
cion».

Tercer elemento (objetivo): infraccion de las Leyes que
regulan la administracion y contabilidad de la Hacienda Pu-
blica.

De acuerdo con el articulo 38 de la Ley Organica del Tri-
bunal de Cuentas, «el que por accion u omision contraria a la
Ley origina el menoscabo de los caudales o efectos publicos,
quedara obligado a la indemnizacion de los danos y perjui-
cios causados».

Este articulo 38 de la Ley Orgéanica, juntamente con el ar-
ticulo 2-b) de esta Ley y con el 128 de la Ley General Presu-
puestaria, ya citados, entendemos que son los basicos que
marcan y predeterminan cual puede ser el ambito de las res-
ponsabilidades contables, dentro del campo mas amplio de
las responsabilidades civiles a que aquéllas pertenecen.

De acuerdo con este tercer elemento, infraccién de Ley,
que la cualifica, entendemos que las Leyes infringidas han de
ser aquellas relacionadas con la administracién y la contabi-
lidad de la Hacienda Publica y mas concretamente con actos
que infrinjan esta administracion y contabilidad y vulneren
lo dispuesto en las mismas, que serian a nuestro juicio:

— La Ley General Presupuestaria (segun el articulo 1
de la misma).

— Las Leyes especiales en la materia (se refiere a
las relacionadas en la administracion y contabilidad de
la Hacienda Publica (Legislacion tributaria, por ejem-
plo) (id., id.).

— Ley de Presupuestos en cada ejercicio y durante
su vigencia (id., id.).

— La Constitucién —articulo 31.2—. «El gasto publi-
co realizard una asignaciéon equitativa de los recursos
publicos y su programacién y ejecucién responderan a
los principios de eficiencia y economia.»
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Es preceptivo, pues, para el gestor publico sujetarse a es-
tos dos principios en sus actuaciones, y no hacerlo entendemos
es infraccién de la mas alta norma legal, la Constitucion.

Cuarto elemento (objetivo): menoscabo de los caudales pu-
blicos.

Menoscabar, dice el Diccionario de la Real Academia, es
«disminuir las cosas, quitdndolas una parte».

Entendemos que los caudales publicos pueden ser dismi-
nuidos por desaparicién, verbigracia robo, apropiacion, pérdi-
das, etc.,, o a consecuencia de una gestiéon deficiente, como
quien paga mas de lo que en el mercado vale un bien o servicio,
quien no administra con el cuidado de un buen padre de fami-
lia, en una palabra, el gestor que no aplica en su gestién los
principios de eficiencia y economia a que viene obligado segiin
la Constitucion.

Ya sabemos las dificultades que encierra enjuiciar el me-
noscabo de caudales publicos por infracciones de eficiencia
y economia en los actos de gestién, pero es el nuevo reto que
tiene el Tribunal planteado.

Es necesario comparar, medir los incrementos o disminu-
cién de bienes y derechos de la Hacienda Publica con motivo
de los actos de gestion o de las actuaciones que el Juzgador
considere no sujetas a los principios de eficiencia y economia,
con los incrementos o disminuciones de esos bienes o dere-
chos de la Hacienda, si los actos de gestién o las actuaciones
del gestor se hubiesen ajustado a lo que el Juzgador entienda
por administracion eficiente y econdmica.

Toda una serie de indicadores, amplia y completa, pueden
ayudar al Juzgador (Tribunal) en esta ardua tarea. Sin ellos
poco podra hacerse en esta nueva etapa de juicios por infrac-
ciones de esta naturaleza. Para hacernos una idea de las di-
ficultades, incluso disponiendo de toda una gama completa
de indicadores de gestién, que si bien en el campo privado
los resultados de las actuaciones son facilmente comparables,
pues se mide so6lo con criterios econémicos, pero pensemos
que el gestor publico se rige también con criterios de bene-

201



ficios sociales, de externalidades que pueden producir sus
actuaciones y se complica enormemente la posibilidad de me-
dir en muchas operaciones el dafio y perjuicio que a la Hacien-
da Publica se haya podido ocasionar por infraccion de los
principios de eficiencia y economia. De todas formas, ahi esta
nuestra suprema norma, la Constitucién, exigiendo que se apli-
quen. Y debe hacerse.

3.° Procedimientos para exigir las responsabilidades con-
tables.

a’) Con motivo de los actos enumerados en el articu-
lo 140 de la Ley General Presupuestaria.

— Cuando se incurre en alcance o malversacion, supuesto
del apartado a) del articulo 141, parrafo 1, transcrito, la res-
ponsabilidad se exige en expediente instruido por un Delegado
del Tribunal de Cuentas, dictando el fallo o sentencia un Con-
sejero de la Seccién de Enjuiciamiento de dicho Tribunal (ar-
ticulo 143 de la Ley General Presupuestaria y articulo 25 de la
Ley Organica del Tribunal de Cuentas). La legislaciéon basica
aplicable es esta Ley de 12 de mayo de 1982 y el Reglamento
del Tribunal de 16 de julio de 1935.

— En los supuestos de los apartados b) al g) del citado
articulo 141, parrafo 1, la responsabilidad sera exigida en ex-
pediente administrativo instruido al interesado (art. 144.1).
También el Tribunal en estos supuestos puede evocar para si
el conocimiento de las responsabilidades contables que se de-
rivan de dichos actos de acuerdo con el contenido del ar-
ticulo 41 de su Ley Organica, que dice:

«Uno. En los casos en que las responsabilidades a
que se refiere el articulo treinta y ocho sean exigibles
con arreglo a normas especificas en via administrativa,
la autoridad que acuerde la incoacién del expediente la
comunicara al Tribunal de Cuentas, que podra en cual-
quier momento recabar el conocimiento del asunto.

Dos. Las resoluciones que se dicten por la Adminis-
traciéon en que se declaren responsabilidades contables
seran recurribles ante el Tribunal de Cuentas y resueltas
por la Sala correspondiente.»
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El acuerdo de incoacion (sigue siendo el parrafo dos del
articulo 144 de la Ley General Presupuestaria), el nombra-
miento de Juez Instructor y la resolucién del expediente co-
rresponderan al Gobierno cuando se trate de personas que
de conformidad con el ordenamiento vigente tengan la condi-
cién de Autoridad, y al Ministro de Hacienda en los demas
casos.

Los perjuicios declarados en los expedientes tendran la
consideracién de derechos de la Hacienda y se procederé a su
cobro, en su caso, por la via de apremio, dice el articulo 145.

Nos planteamos si seria aplicable al Subsector Publico lo-
cal esta normativa a la vista de la siguiente:

— El articulo 5-E de la Ley 7/1985, de 2 de abril, regula-
dora de las Bases de Régimen Local que declara la Ley General
Presupuestaria en materia de Haciendas Locales, como norma
subsidiaria.

— El articulo 78 de esta Ley 7/1985 dice que la responsa-
bilidad civil por los actos y omisiones que realicen en el ejer-
cicio de su cargo los miembros de las Corporaciones Locales se
exigira ante los Tribunales de Justicia competentes y se tra-
mitara por el procedimiento ordinario aplicable.

— El articulo 181 del Texto Refundido de las disposiciones
sobre Régimen Local de 16 de abril de 1986 alude expresamente
a los articulos 140.6 de la Ley General Presupuestaria que los
declara aplicables «en los procedimientos para el reintegro de
las Haciendas Locales en los casos de alcances, desfalcos y
malversaciones de fondos y efectos o faltas en los mismos
cualesquiera que sea su denominacion, correspondiendo al
Presidente de la Corporacién la instruccién de las diligencias
previas, adopcién de medidas de aseguramiento y la comuni-
cacion al Tribunal de Cuentas».

Entiendo que el legislador tnicamente tiene intencién de
que se aplique el 141-a), «Haber incurrido en alcance o mal-
versacion en la administracién de los fondos publicos», el 143,
que atribuye siempre al Tribunal exigir las responsabilidades
contables en estos cargos, y el 146, referente a la instrucciéon
de las diligencias previas, aseguramiento de los derechos y
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comunicacién al Tribunal del presunto alcance, malversacién
o falta de fondos o efectos, aunque cite los articulos 140 al 146.

Asimismo entendemos que cuando la responsabilidad civil
de los miembros de las Corporaciones Locales a que alude el
articulo 78 sea de naturaleza contable, sera el Tribunal de
Cuentas quien debe exigirla.

b) Con motivo de los actos cuyo tercer elemento cualifi-
cador fuera la infraccion del articulo 31.2 de la Constitucion,
los principios de eficiencia y economia.

Entendemos que solo el Tribunal conoceria de las respon-
sabilidades contables de este tipo de actos y de acuerdo con
la normativa del Reglamento de 16 de julio de 1935, Ley Or-
ganica del Tribunal de Cuentas y con caracter supletorio la
Ley de lo Contencioso-Administrativo, hasta tanto se publique
la tan esperada Ley de Funcionamiento del Tribunal.

4° Personas que pueden incurrir en responsabilidades con-
tables.

Pueden incurrir en ellas las personas fisicas y juridicas,
publicas y privadas. Veamos en qué normas de la Ley General
Presupuestaria se hace referencia a las mismas (6).

«Art. 128. Seran cuentadantes en las que hayan de
rendirse al Tribunal de Cuentas del Reino:

a) Los funcionarios que tengan a su cargo la gestion
de los ingresos y la realizacion de los gastos, asi como
las demas operaciones de la Administracién General del
Estado.

b) Los Presidentes o Directores de los Organismos
auténomos y Sociedades del Estado.

c¢) Los particulares que, excepcionalmente, adminis-
tren, recauden o custodien fondos o valores del Estado,
sin perjuicio de que sean intervenidas las respectivas
operaciones, y

(6) Este apartado puede verlo el lector, tratado con mayor ampli-
tud, en el trabajo del autor «Las responsabilidades contabless.
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d) Los perceprores de las subvenciones corrientes
a que se refieren los articulos ochenta y ciento veintitrés,
parrafo dos, de esta Ley.»

«Art. 80. Cuando las 6rdenes de pago libradas con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado corres-
pondan a subvenciones en favor de Entidades publicas
oprivadas, Empresas o personas en general, sus percep-
tores vendran obligados a justificar en la forma que re-
glamentariamente se determine, y ante el Ministerio de
Hacienda, la aplicacion de los fondos recibidos.»

«Art. 123. Uno. La sujecion al régimen de la con-
tabilidad publica lleva consigo la obligacion de rendir
cuentas de las respectivas operaciones, cualquiera que su
naturaleza, al Tribunal de Cuentas del Reino por conduc-
to de la Intervencién General de la Administracién del
Estado.

Dos. Lo dispuesto en el parrafo anterior es de apli-
cacion al empleo de las subvenciones corrientes conce-
didas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
y en favor de Entidades piiblicas o privadas, Empresas o
personas en general.»

2. Los 6rganos de control externo de las Comunidades Auté-
nomas

A) Creados en la actualidad

El articulo 153 de la Constitucién en su apartado d) dice:

«El control de la actividad de los Organos de las Co-
munidades Auténomas se ejercera:

d) Por el Tribunal de Cuentas, el econémico v pre-
supuestario.»

No se alude en la misma a otros Organos de control ex-

terno de la actividad econdmico-financiera de las Comunida-
des Auténomas. No obstante los Estatutos de Cataluiia, Gali-

203



cia, Valencia y la Ley de Amejoramiento del Fuero de Nava-
rra crean Organos de control externo para aquella actividad.
Asimismo, la Ley 27/83 del Parlamento Vasco de «Relaciones
entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma
y los Organos Forales de sus Territorios Histéricos» anuncia
en su articulo 30, 9 la creacién de un Tribunal Vasco de Cuen-
tas Publicas, aun no creado_en la fecha en que se redacta
definitivamente esta comunicaciéon (junio 1986). Y la Ley de
Finanzas del Parlamento Balear de febrero de 1986 en su
articulo 96 alude, asimismo, a su «Sindicatura de Cuentas»
aunque aun no esté creada.

La Ley Organica del Tribunal de Cuentas de 12 de mayo
de 1982 en su articulo primero, parrafo dos, dice:

«Es tnico en su orden y extiende su jurisdiccién a
todo el territorio nacional. Sin perjuicio de los Organos
fiscalizadores de cuentas que para las Comunidades Auto-
nomas puedan prever sus Estatutos. Depende directamen-
te de las Cortes Generales.»

Y en su articulo veintiséis, parrafo tres, dice:

«En las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos ha-
yan establecido Organos propios de fiscalizacion, el Tri-
bunal podra delegar en éstos la instruccion de los pro-
cedimientos jurisdiccionales para el enjuiciamiento de
la responsabilidad contable en que incurran quienes ten-
gan a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos.»

De hecho estan funcionando en la actualidad, con las salve-
dades que al tratar de cada uno diremos, la Sindicatura de
Cuentas de Catalufa, la Sindicatura de Cuentas de Valencia,
y la Camara de Comptos de Navarra.

B) Estructura y competencias de los mismos

1.2 La Sindicatura de Cuentas de Catalufia
Fue creada por Ley 6/84, de 5 de marzo, del Parlamento

de Catalufia. En su articulo 1° se dice que la Sindicatura
«es el Organo de fiscalizacién de la gesti6n econémica, finan-
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ciera y contable del Sector publico de Catalufia», e incluye
asimismo la cldusula «sin perjuicio de las competencias que
la Constitucién confieren al Tribunal de Cuentas».

Aunque creado como «Organo de fiscalizaciéon» se estruc-
tura en su composiciéon, como veremos, una Seccién de Enjui-
ciamiento a la que corresponde segun el articulo 18 de la Ley
referenciada, ademas de la instruccion de los procedimientos
jurisdiccionales, «el enjuiciamiento de las responsabilidades
contables», si bien afiade el articulo «de acuerdo con las fun-
ciones propias de la Sindicatura de Catalufia». Cabe pregun-
tarse, ¢cudles son las funciones propias de la Sindicatura?
Entendemos que las enumeradas en el articulo 2.° cuyo parra-
fo 1.° hace referencia a las competencias fiscalizadoras analo-
gas en lo esencial en el territorio de Catalufia a las que tiene
también el Tribunal de Cuentas y el parrafo 2.° referido al en-
juiciamiento y que ha sido recurrido de inconstitucionalidad
(22 noviembre 84, aiin no resuelto), y que dice:

«2. En relacién con el enjuiciamiento de hechos que
puedan ser constitutivos de responsabilidad contable, la
competencia serd ejercida de acuerdo con lo que es-
tablece el articulo 1.° si incurriesen en ella quienes tengan
a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos.»

A mi entender, este parrafo no es objeto de inconstitucio-
nalidad, porque el articulo 1° lo unico que en materia de en-
juiciamiento podria contener seria a virtud de lo que dice
su ultimo parrafo que es del tenor siguiente:

«La Sindicatura de Cuentas podra actuar por dele-
gacién del Tribunal de Cuentas de acuerdo con lo pre-
visto en la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo»,

y ésta sabemos que autoriza al Tribunal a delegar la instruc-
cién de los procedimientos jurisdiccionales.

Si creo que podria rozar (?) la constitucionalidad el ar-
ticulo 18 ya citado cuando dice que corresponde a la Sindica-
tura (Seccién de Enjuiciamiento), ademas de la instruccién
de los procedimientos jurisdiccionales, el enjuiciamiento de las
responsabilidades contables, si bien, de acuerdo con las fun-
ciones propias de la Sindicatura, vuelve a decir, y estas
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funciones propias si son las del articulo 2.°, creo no implican
este «enjuiciamiento de las responsabilidades contables», ex-
presion que, a mi entender, carece de virtualidad al ir acom-
panada del parrafo final repetidamente citado «de acuerdo
con las funciones propias de la Sindicaturan».

También han sido objeto de recurso los dos parrafos si-
guientes de la Ley:

«Articulo 5.° A efectos de la presente Ley, componen
el Sector publico de Cataluna:

b) Las Corporaciones Locales y sus Organismos
Auténomos.»

........................

«Articulo 9.1. Las Corporaciones Locales rendiran
sus cuentas de cada ejercicio, directamente a la Sindica-
tura de Cuentas, antes del 31 de julio del afio siguiente
al cierre del ejercicio.»

Entendemos que si se admite la constitucionalidad de Or-
ganos fiscalizadores externos en concurrencia con el Tribu-
nal de Cuentas, para el ejercicio de la funcion fiscalizadora,
la rendicién de cuentas es necesaria, y es uno de los instru-
mentos (las cuentas) para el ejercicio de dicha funcion fis-
calizadora.

Por otra parte la Ley Organica del Tribunal de Cuentas
incluye en el Sector publico a las Corporaciones Locales [ar-
ticulo 4.° ¢)].

Creo que lo discutible, en todo caso, es si las cuentas de la
Generalidad (para asegurar la rendicién de las mismas se crea
la Sindicatura, segun el articulo 48 del Estatuto de Catalufa)
son simplemente las que deben rendir quienes administran a
la Generalidad como tal Comunidad Auténoma [la Ley del
Tribunal en el citado articulo 4.°, distingue como Sector publi-
co, por una parte a las Comunidades Auténomas, apartado b),
y por otra a las Corporaciones Locales, apartado ¢), o com-
prende todas las cuentas que han de rendir quienes adminis-
tran el Sector piiblico de Catalufa. Y ello a la vista del con-
tenido de los siguientes articulos del Estatuto catalan aproba-
do por referéndum el 25 de octubre de 1979].
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«Articulo 1.°, 2. La Generalidad es la institucién en
que se organiza politicamente el Gobierno de Cataluna.»

«Articulo 2.° EI territorio de Catalufia como Comu-
nidad auténoma es el de las comarcas comprendidas en
las provincias de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona
en el momento de promulgarse el presente Estatuto.»

«Articulo 5.°, 1. La Generalidad estructurara su orga-
nizacién territorial en municipios y comarcas; también
podra crear demarcaciones supracomarcales.»

Hagamos por ultimo alusion a la composicion de la Sin-
dicatura de Cuentas de Catalufia, integrada por los siguien-
tes Organos segun el articulo doce de la Ley de 5 de marzo
de 1984:

a) El Pleno
Integrado por siete Sindicos nombrados por el Parlamen-
to, uno de los cuales, el Sindico Mayor, lo preside.
b) La Comision de Gobierno

Formada por el Sindico Mayor y dos Sindicos que presiden
a su vez, respectivamente, las Secciones de Fiscalizaciéon y En-
juiciamiento.

c) El Sindico Mayor
Nombrado por el Parlamento a propuesta de los restantes
Sindicos.

d) Las Secciones de Fiscalizacion y Enjuiciamiento

Formadas por los respectivos Presidentes y otros Sindicos
designados por el Pleno (no se especifica el numero).

e) El Secretario General

Encargado de cumplir las funciones conducentes al ade-
cuado ejercicio de las competencias gubernativas de los Or-
ganos anteriores y en especial de redactar las actas del Pleno
y Comisién de Gobierno y de formar los anteproyectos de
Presupuestos y de las memorias que se sometan al Pleno.

209



2° La Cdmara de Comptos de Navarra

Se establece por acuerdo del Pleno del Parlamento Foral
Navarro de 28 de enero de 1980. La Ley Foral de 12 de diciem-
bre de 1984 regula su funcionamiento.

No hay recursos de inconstitucionalidad sobre las mismas.

Los Organos de la Camara de Comptos, segun el articulo 14
de su Ley Foral son:

a) El Presidente

Nombrado por el Parlamento de Navarra por un periodo
de seis afios.

b) Los Auditores

Son los Organos de investigacion e inspeccion. Se nombran
mediante concurso entre titulados universitarios.

c) La Secretaria General

El Secretario General es nombrado por el Presidente en-
tre los Letrados seleccionados por concurso-oposicién para
asistir a los miembros de la Camara.

La Camara de Comptos de Navarra, dice el articulo 1.°, es
el Organo técnico dependiente del Parlamento o Cortes de
Navarra fiscalizador de la gestién econémica y financiera del
Sector publico de la Comunidad foral, asi como de aquellas fo-
rales que tengan la consideraciéon de publicas. Las Corpora-
ciones Locales se incluyen en dicho sector, segin el articu-
lo 2.° b).

Ademas dice el articulo 3.°, 2 que por delegacion del Tri-
bunal de Cuentas la Camara de Comptos podrd instruir pro-
cedimientos jurisdiccionales y enjuiciar las responsabilidades
contables en que incurran quienes tengan a su cargo el ma-
nejo de caudales o efectos publicos de la Comunidad Foral.

Sus actuaciones, dice el articulo 3.°, 1 se remitiran al Tri-
bunal de Cuentas, cuyo dictamen sera enviado con su respec-
tivo expediente al Parlamento de Navarra para que, en su
caso, adopte las medidas que proceda.
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3° La Sindicatura de Cuenias de Valencia

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana de
1 de julio de 1982, en su articulo 59 atribuye el control eco-
némico y presupuestario de la Generalidad Valenciana a la
Sindicatura de Cuentas, regulada por Ley de 11 de mayo de
1985, y dice en su articulo 1.° que es el Organo al que con
la maxima iniciativa y responsabilidad, corresponde el con-
trol externo econdémico y presupuestario de la actividad fi-
nanciera del Sector publico valenciano, asi como de las cuen-
tas que la justifiquen. Todo ello sin perjuicio de lo estable-
cido en la legislacién del Estado. Su actuacién se extiende
también a las Corporaciones Locales, segun el articulo 2.°, 2.
Esta actuacion se realizara:

a) En cuantas materias estén comprendidas en la compe-
tencia propia de las instituciones valencianas de autogobierno,
especialmente en los supuestos de delegacién de funciones a
que se refieren los articulos 45, 2 y 47, 2 del Estatuto de Auto-
nomia y en los de otorgamiento de subvenciones por la Ge-
neralidad Valenciana.

b) Por delegacion del Tribunal de Cuentas en las restan-
tes materias propias de la competencia de estas Corporacio-
nes Locales.

Las actuaciones resultantes del ejercicio de las funciones
fiscalizadoras de la Sindicatura de Cuentas deberan ser remi-
tidas por ésta al Tribunal de Cuentas, segun el articulo 4.°, que
asimismo dice que por delegacién de éste podra instruir los
procedimientos jurisdiccionales para el enjuiciamiento de las
responsabilidades contables.

Esta Ley ha sido recurrida de inconstitucionalidad en los
siguientes articulos:

— 27, 2 a), anteriormente transcrito, y conexos.

— 14, 5. Las peticiones (de informes a la Sindicatura) de
las Entidades Locales tendran caricter excepcional y estaran
condicionadas a la previa aprobacion del pleno de la Entidad
respectiva...
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El recurso pendiente de resolucion es de 25 de agosto
de 1985, pero el Tribunal Constitucional levanté la suspension,
inicialmente acordada de la aplicacion de estos articulos, por
Auto de 26 de enero de 1986.

Por ultimo diremos que la composicién de la Sindicatura
de Cuentas es la siguiente, segiin el articulo 15:

a) El Sindico Mayor.

b) El Consejo.

¢) Los Sindicos.

d) La Secretaria General.

e) Los Auditores.

4° El Consejo de Cuentas de Galicia

Lo crea el Estatuto de Autonomia de Galicia en su articu-
lo 53, 2 que afiade la clausula «sin perjuicio de lo dispuesto
en el articulo 136 y en el apartado d) del articulo 153 de la
Constitucién» que como sabemos hace referencia al Tribunal
de Cuentas como Supremo Organo fiscalizador del Sector pu-
blico, y asimismo encargado del control econémico y presu-
puestario de las Comunidades Auténomas.

La Ley que regula el Consejo de Cuentas de Galicia es
de 24 de junio de 1985 y segtn su articulo 6.°, sus Organos son:
I. El Pleno (7 Consejeros).
2. El Consejero Mayor.
3. La Comisién de Gobierno.
4. Las Secciones:
a) De Fiscalizacién.
b) De Enjuiciamiento.

5. La Secretaria General.

Sus competencias en materia de fiscalizaciéon se extienden
a las cuentas y gestion econémico-financiera del Sector publi-
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co de la Comunidad Auténoma (articulo 1.°). Las Entidades
Locales forman parte de este Sector [articulo 2.° b)].

En materia de enjuiciamiento (articulo 5.°) instruira los
oportunos procedimientos jurisdiccionales cuando advirtiere
indicios de responsabilidad contable y dara traslado de las
actuaciones al Tribunal. Asimismo realizara cuantas func1o-
nes le delegue éste.

— Esta Ley fue recurrida de inconstitucionalidad (5 de
octubre de 1985) en los siguientes articulos:

— 2 b) Que considera integrante del Sector publico a efec-
tos de esta Ley a las Corporaciones Locales.

— 2 d) Ambito de actuacién:

d) Las Corporaciones a que se refiere el nimero 29 del
articulo 27 del Estatuto de Autonomia de Galicia (se refiere
a Camaras de la Propiedad, Agraria, de Comercio, Cofradias
de Pescadores y otras Corporaciones similares).

— 5, 1. Si en el ejercicio de su funcién fiscalizadora el
Consejo de Cuentas advirtiera la existencia de responsabilidad
contable, instruira el oportuno procedimiento jurisdiccional
y dara traslado de las correspondientes actuaciones al Tribu-
nal de Cuentas para que éste efectiie el enjuiciamiento de las
mismasn».

Y por conexién con el 2 b):

— 20 b) Que considera que la Memoria que debe elabo-
rar el Parlamento de Galicia debe comprender el «cumpli-
miento de las previsiones y de la ejecucién de los presupues-
os... de la Entidades Locales...».

— 25, 2. Hace referencia a la remision de las Cuentas
por las Entidades Locales al Consejo.

— 28. Trata de la imposicion de multas a los altos car-

gos y personal de las Comunidades Locales por incumplimien-
to de los requerimientos del Consejo.
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La suspension de la aplicacion de estos articulos quedo le-
vantada por Auto del Tribunal Constitucional de 13 de marzo
de 1986, y hasta tanto se resuelva el recurso. De todas formas,
el Consejo de Cuentas de Galicia no funciona atn, pues no
se han provisto los cargos que lo estructuran.

Terminamos este apartado sobre los Organos de control
externo de las Comunidades Auténomas recordando la posi-
bilidad que el Tribunal de Cuentas tiene de crear Secciones
Territoriales para actuar en el ambito de cada Comunidad
Auténoma (articulo 14 de la Ley del Proceso Autonémico de
14 de octubre de 1983).

E! articulo 23, 2 de la Ley Organica del Tribunal de Cuen-
tas alude a la organizacién de la Seccion de Fiscalizacion del
Tribunal en departamentos sectoriales y territoriales, al fren-
te de cada uno de los cuales estara un Consejero de Cuentas.

Nosotros entendemos que la actuacién del Tribunal don-
de existen Organos de control de las propias Comunidades
Auténomas debe desarrollarse coordinando la actuacién con
las mismas para evitar duplicidades innecesarias, partiendo
de que las competencias de las funciones fiscalizadoras del
Tribunal de Cuentas del Estado y de los Tribunales Regio-
nales son concurrentes y no excluyentes. Y cuando no exis-
tan Tribunales Regionales somos partidarios, en la actuali-
dad, de potenciar los equipos de fiscalizaciéon que integran
los actuales departamentos sectoriales del Tribunal para lle-
var a cabo fiscalizaciones selectivas «in situ», pidiendo, eso
si, anualmente a todos los cuentadantes la remisién de las
cuentas que deben rendir al Tribunal. Decimos remisién de
las cuentas, no de los justificantes, que deben quedar en
poder del cuentadante a disposicion del Tribunal por si éste
decide que se le remitan o desplazarse a comprobarlos
«in situ».

3. Controles externos administrativos

En el apartado en que tratamos conjuntamente los con-
ceptos «Control y autonomia» aludiamos a la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981 que en el
punto nimero 15 de sus «fundamentos juridicos» argumen-
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taba la existencia de posibles controles de legalidad (enten-
demos, ajenos a los del Tribunal de Cuentas) en las Comu-
nidades Locales basados en que las mismas recibian finan-
ciacién del Estado y de las Comunidades Auténomas, y en la
forma en que gestionasen sus propios ingresos, pues resulta
del todo légico que quien finanza a titulo gratuito quiera
conocer, previamente, si, en verdad, la Corporacién ne-
cesita financiacion en razén a los Servicios que presta y
a como los presta, y si la necesidad de financiacién surge
por una mala gestiéon de los ingresos propios.

Por otra parte, en el punto nimero 4 se decia que no se
ajustaba al principio de autonomia la existencia de contro-
les genéricos e indeterminados que sitlen a las Comunida-
des Locales en posicién de subordinacién o dependencia cuasi
jerarquicas de la Administracién del Estado o de otras En-
tidades Territoriales,

En la linea del punto nimero 12 entendemos que estaba
la Ley 40/81, de 29 de octubre (ya suprimida por el Texto
Refundido de la nueva Ley de Régimen Local de 18 de abril
de 1986) que en su articulo 17, 3 decia:

«La Administracién del Estado podra comprobar el
destino dado por las Comunidades Locales a los fon-
dos procedentes de asignaciones presupuestarias y de
participacion en los ingresos tributarios del Estado, el
grado de utilizacion de sus recursos tributarios pro-
pios y el nivel de prestacién de los Servicios publicos
de caracter basico.»

Y asimismo la Ley 24/83, de 21 de diciembre, de Medidas
urgentes de saneamiento y regulacién de las HH. Locales,
en su articulo 3, 1 que decia:

«Los Servicios competentes del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda practicardn una auditoria sobre la
situaciéon econémico-financiera a 31 de diciembre de
1982 de todas aquellas Entidades Locales que hayan so-
licitado acogerse a las medidas de saneamiento y cifra-
ran el déficit real que presente cada Corporacién.»



Estas Auditorias han llegado a practicarse y han servido
de base para fijar la cuantia con que el Estado ha financiado
el déficit real de las Corporaciones, al 31 de diciembre de 1982,
que solicitaron la subvencion.

En cambio, el articulo 7, 2 de dicho texto legal creemos
rozaba el argumento del punto numero 4 de la citada sen-
tencia, pues decia:

«Una vez liquidados los Presupuestos de los ejerci-
cios a que se refiere el numero 4 del articulo 4.2, los
Servicios competentes del Ministerio de Economia y
Hacienda practicardn anualmente una inspeccién finan-
ciera de dichas Entidades Locales y rendirdn informe
sobre los extremos a que se refiere el nimero 3 del
articulo 17 de la Ley 40/1981, de 28 de octubre (apare-
ce transcrito anteriormente en este trabajo) y sobre el
cumplimiento por aquéllos de las condiciones previs-
tas en esta Ley.

Dichos informes, conocidos por el Gobierno, origi-
naran comunicaciones de éste a las Cortes Generales.»

Y, efectivamente, este parrafo 2 del articulo 7.° ha sido
declarado inconstitucional por Sentencia de 5 de diciembre
de 1985.

Otros controles de este tipo, que hemos denominado ad-
ministrativos, siguiendo la terminologia utilizada por el Pro-
fesor Albifana en su obra «El Control de la Hacienda Pu-
blica», serian los fundados en las siguientes normas:

— Articulo 150, 2 de la Constitucion:

«El Estado podréa transferir o delegar en las Comuni-
dades Auténomas, mediante Ley orgénica, facultades
correspondientes a materia de titularidad estatal que
por su propia naturaleza sean susceptibles de transfe-
rencia o delegacién. La Ley prevera en cada caso la
correspondiente transferencia de medios financieros asi
como las formas de control que se reserve el Estado.»
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— Articulo 27, 1 de la Ley Reguladora de las Bases de
Régimen Local de 2 de abril de 1985:

«La Administracién del Estado, de las Comunidades
Auténomas y otras Entidades Locales podran delegar
en los Municipios el ejercicio de competencias en ma-
terias que afecten a sus intereses propios, siempre que
con ello se mejore la eficacia de la funcién publica y se
alcance una mayor participacién ciudadana. La disposi-
cién o el acuerdo de delegacién debe determinar el al-
cance, contenido, condiciones y duracién de ésta, asi.
como el control que se reserve la Administracion dele-
gante y los medios, personas, materiales y econémicos
que ésta transfiera.»

Abunda en esta idea el articulo 67, 2 del Real Decreto
de 18 de abril de 1986, que dice:

«Al acordarse la delegacién se determinaran las fa-
cultades de direccion y fiscalizacion que se reserve la
Administraciéon delegante...»

Y pasemos, para terminar, a las

IV. CONCLUSIONES
De todo lo expuesto vamos a deducir tres conclusiones:

1.* Necesidad del control externo

Organos ajenos a los propios gestores, no vinculados a
los mismos, son los que con mayor independencia y objetivi-
dad pueden informar a los administrados de quienes pro-
vienen los caudales piiblicos que aquéllos manejan, de cémo
se hizo la gestion. Por supuesto, que son las Cortes quienes
representan a los administrados pues por éstos fueron ele-
gidas. Y a ellas el Tribunal remite la informacién que tam-
bién llega a aquéllos directamente cuando se hacen publicos
los informes. Esto es lo esencial de la funcién fiscalizadora,
a nivel estatal cuando informa el Tribunal de Cuentas del
Estado sobre la gestién de los caudales publicos en todo el
territorio espaiiol, y a nivel regional cuando informan a sus

217



respectivos Parlamentos los Organos de control externo re-
gionales.

Ademas al Tribunal de Cuentas del Estado, le concede la
Constitucion facultades jurisdiccionales y a virtud de éstas
puede exigir un tipo de responsabilidades, las contables, tra-
tadas en este trabajo.

22 El Tribunal de Cuentas del Estado y los Organos de
control externo de las Comunidades Auténomas tienen un
reto, cual es informar en el ejercicio de sus funciones fis-
calizadoras sobre si los gestores han actuado con eficiencia
y economia, ademdas del cumplimiento de las leyes. Aunque
someramente, dado lo limitado de toda ponencia, hemos vis-
to sus dificultades. Son principios econémicos que sera ne-
cesario ir precisando, pero que entrafian serias dificultades,
porque son principios que han de precisarse con criterios
no solo financieros, sino Sociales, ya que de enjuiciar la ges-
tion del Sector publico se trata.

32 La perentoria necesidad de actuar coordinadamente
el Tribunal de Cuentas del Estado y los Organos de control
de las Comunidades Auténomas. Porque de la eficiencia y de
la economicidad, quien tiene que dar ejemplo en primer lu-
gar son los propios Organos fiscalizadores y porque el Ges-
tor, con mayuscula, en su delicada y ardua tarea, exige un
respeto y tiene derecho a que sean minimas («economici-
dad») las molestias que todo control puede ocasionar. Y para
mayor abundamiento porque nuestro Texto constitucional
tiene presente el principio de Coordinacién en dos de sus
articulos precisamente relacionados con las Comunidades
Auténomas, el 154 que hace referencia a la coordinacién de
la Administracién de las mismas con la del Estado, y el
156 que trata de la coordinacién de sus Haciendas con la
estatal. De ello se infiere, pues, que el control no puede por
menos que aplicarlo, asimismo, cuando de Administracion
y de Hacienda del Estado y de las Comunidades se trata.
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1. LA VALIDEZ DE LOS ACTOS Y LA TENDENCIA A LA CONVALIDACIOX
DE LOS IRREGULARES

Los actos administrativos estdn impregnados de legitimi-
dad, llamados a la eficacia, avocados a la validez, por-lo que
su tratamiento y el de sus posibles anomalias habran de ser
considerados desde esta perspectiva.

Si la legislacién procedimental considera a los actos ad-
ministrativos como vélidos, ejecutivos y produciendo efectos
(articulo 45 de la L.P.A.), la de régimen local confiere a los
municipios, provincias e islas, en su calidad de administracio-
nes publicas de caracter territorial y dentro de la esfera de
sus competencias, la presuncién de legitimidad y la ejecutivi-
dad de sus actos (articulo 4.°,1e de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases de Régimen Local). Los actos
locales se presumen ser conformes a las leyes.

Desde un punto de vista lato, convalidar, subsanar, recti-
ficar se pueden predicar de todos los actos irregulares, aun-
que soélo fuere por la necesidad sentida de su adaptacién a
los postulados de justicia y derecho. Bien es cierto que en
los supuestos de maxima gravedad su adaptacién —irregula-
ridad a derecho— les suponga su desapariciéon del mundo ju-
ridico, en aplicacién del criterio guod nullum est, nullum pro-
ducit efectum.
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11. LA GRADACION DE LA VALIDEZ Y POSIBILIDADES DE CONVALI-
DACION

A) Las meras irregularidades

Las meras irregularidades formales, las de tramite, no
conllevan la nulidad de lo actuado, pues habria de ponderar
las consecuencias que de observarse con exactitud hubiera
variado el acto administrativo o en qué forma pueden resul-
tar afectadas las partes interesadas, pues, en caso contrario,
una elemental aplicacién del principio de economia procesal
impediria su anulacién (Sentencia de 6 de noviembre de 1963).

El mero defecto de forma o de tramite es recogido, con
pretensiones de aplicacién general, en los articulos 48,2 dec
la L.P.A. y 293 del R.O.F. y en supuesics concretos en los
articulos 49 y 61 de la L.P.A,, referentes a las actuaciones
extemporaneas; 79,4 de la L.P.A. y 311 del R.O.F,, en rela-
cién a las notificaciones defectuosas; 93,4 de la L. P. A., sobre
la constancia de las facultades delegadas; 44 del R.C.E., re-
lativo a los meros requisitos formales.

Estas irregularidades simples por su parvedad no compor-
tan sindrome de anulacién y si s6lo facultan al érgano com-
petente para su subsanacion. Es claro que ello es con cardcter
general, pues no ocurriran cuando los actos carezcan de los
requisitos esenciales teleologicos o den lugar a indefension.

Los errores materiales o de hecho y los aritméticos a que
se refieren los articulos 369 de la L.R.L. y 111 de la L.P. A,
podrin rectificarse en cualquier momento. Tan sélo parece
necesario indicar que para su subsanacién habra de distin-
guirlos de los errores de concepto o criterio interpretativo o
aplicativo de las normas y que si bien no estian estas accio-
nes sometidas a plazo, su revisién o rectificacion lo estard
a la consideracién del principio de seguridad juridica, etc., a
que hace referencia el articulo 112 de la L.P.A.

Se pudiera considerar como error material la regulacién
que realizan los articulos 248 y siguientes del Reglamento de
Haciendas Locales «de las devoluciones de ingresos indebidos»,
sefialando como figuras las de duplicidad en el pago, la equi-
vocacién aritmética, la aplicacién indebida de tipos imposi-
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tivos u otros, pero siempre que no entrafien error de derecho
por opiniones o interpretaciones sobre reglas aplicables al
concepto liquidable.

Estas rectificaciones de anomalias sencillas —aunque pue-
dan tener trascendencia para los interesados afectados— se
articulan en procedimientos administrativos lejanos de las
solemnidades exigidas para la anulacién o la nulidad.

B) La anulabilidad

Constituye la regla general predicable de los actos irregu-
lares, determinidndose los supuestos en la Ley de la Juris-
diccién y en la de Procedimiento Administrativo; infraccién
del ordenamiento juridico, desviaciéon de poder, carencia de
los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin,
indefension de los interesados.

La Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955 regulaba,
de una parte, el recurso contencioso-administrativo y por otro
las suspensiones gubernativas de los acuerdos locales, con
posterior conocimiento y resolucién del Tribunal Contencioso-
Administrativo (articulos 362 y 386 L.R.L.). La Ley dc la Ju-
risdiccion de 27 de octubre de 1956 subsumié el recurso con-
tencioso-administrativo local en el general de lesividad y el
de suspensién en el correspondiente procedimiento especial
(Disposicion Final Segunda y articulo 118 de la Ley de la
Jurisdiccién).

La regulacién especial de suspensién de acuerdos de las
corporaciones locales constituia un procedimiento de control
y revisiéon sumario, con una primera fase intergubernativa
—pudiéramos decir—, que de ser admitido el criterio guber-
nativo por la corporacién local comportaba la adecuacién a
la normativa reguladora aplicable y, en otro caso, era una
resolucion jurisdiccional donde se producia tal adecuacidn.

Estas facultades suspensivas gubernativas de los acuerdos
y actos locales de gran raigambre en el derecho histérico mu-
nicipal han sufrido la constante critica de la doctrina por es-
timarla atentatoria de la autonomia municipal protegida por
la Constitucién, y tanto en las sentencias del Tribunal Cons-
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titucional como en las leyes que se han dictado en secuencia,
han ido eliminando esta sumisién de la Administracién local,
que la convertia en subordinada del centralismo.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local, en sus articulos 63 a 68, al normar la «im-
pugnacién de los acuerdos», de una parte, no menciona, no
regula las antedichas facultades suspensivas gubernativas y,
de otra, legitima a las Administraciones del Estado y a las
de las Comunidades Auténomas, para que puedan impugnar
los actos y acuerdos locales que incurran en infraccién del
ordenamiento juridico o que menoscaben competencias del
Estado o de las Comunidades Auténomas, interfieran su ejer-
cicio o0 excedan de la competencia de las entidades locales.

Dos aspectos son de destacar:

a) La suspension en la nueva ley ha quedado como
reminiscencia para aquellos asuntos que «atenten grave-
mente al interés general de Espafna» y en la alta instancia
del delegado del Gobierno.

b) El requerimiento a las entidades locales por par-
te de las entidades territoriales superiores —con claro
precedente en la regulacién de la Ley del Tribunal Cons-
titucional— se establece como potestativo y previo al
ejercicio de la accién contencioso-administrativa. Supone
una posibilidad convalidatoria clara.

Comoquiera que de los actos irregulares afectados de anu-
labilidad se predica su convalidacién como regla general, se
estima procedente resaltar los supuestos siguientes:

a) Subsanacién por aceptaciéon del requerimiento de
las Administraciones del Estado y de las Comunidades
Auténomas.

b) Subsanacién por prescripcién de la accidon de
anulabilidad:

— Transcurso del plazo de revisién de oficio por la
Administracién en base al recurso de lesividad o
al de anulabilidad.
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— Acto consentido por los interesados al dejar pasar
el plazo preclusivo de impugnacién ante los érga-
nos jurisdiccionales.

c) Convalidacion de los supuestos siguientes:

— Incompetencia jerdrquica del 6rgano decisor, sub-
sanable por el superior competente.

— Falta de las autorizaciones precisas, susceptible de
convalidacion mediante su consecucién.

— Defectuosas notificaciones de acuerdos, rectifica-
ble mediante nueva comunicacién que salve las
irregularidades.

En todo caso, y desde el punto de vista contrario, es claro
que existen supuestos de irregularidades no susceptibles de
convalidacién, tal es el caso de la falta de los informes o pro-
puestas preceptivos, dictdmenes técnicos, juridicos, econdmi-
cos, etc.) ¥ tzrién convertibles (de funcionario en propicdad,
en interino, y de éste en el de empleo).

C) La nulidad de pleno derecho

Constituye la excepcién a la regla general de la anulabili-
dad y de los actos administrativos, y comoquiera que decla-
rada ésta, los actos han de considerarsc como si nunca hubie-
ren existido, es consecuencia la imposibilidad de su conva-
lidacién.

Los supuestos sefialados en el articulo 47 y el procedimien-
to a seguir determinado en el 102 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, resulta de aplicacién reciente a la esfera de
la Administracién local, pero a la luz de la regulacién del
régimen juridico de esta Administracién en sus bases aproba-
das por Ley 7/1235, ce considera posible su modificacion (ver
articulo 110 de dicha ley y 153 de la Ley General Tributaria).

Mas que detenernros en los supuestos de nulidad de la Ley

Procedimental, parece mejor centrarnos en los que no se
recogen en la misma y si en otras. En esie sentido, es de
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tener en cuenta que la Jurisprudencia adopta un criterio res-
trictivo sobre la ampliacion de los supuestos de plena nulidad
y ello por su caracter de excepcion y porque, ademas, en
muchos casos, se utiliza el léxico sin precisién distintiva de
uno y otro grado de nulidad.

Se puede seiialar como supuestos los de la Ley del Régimen
del Suelo y Ordenaciéon Urbana, los de la Legislacion de Con-
tratos del Estado y la reglamentacién de esta naturaleza en
la esfera local, los del Reglamento de Funcionarios de la Ad-
ministracién Local...

Pero uno de los que mas problematica plantea y mas
contradictorias posiciones provoca entre controladores inter-
nos y los érganos de decisidn, es el rclativo a la infraccion
del «Principio de especialidad presupuestaria», que si es regu-
lado d¢c forma concreta por la Ley General Presupuestaria,
tambi¢n lo ha venido exigiendo las normas presupuestario-
contables del régimen local. En tal sentido, aparece determi-
nado dicho principio en el articulo 709 de la Ley de Régimen
Local de 1955, en las reglas 4. y 15.* de la Instruccién de
Contabilidad, anexa al Reglamento de Haciendas Locales de
1952, y, mas recientemente, en los articulos 13 y 19 dcl Real
Decreto-ley 11/1979, de 20 de julio.

Este rigor limitativo y finalista de los créditos presupues-
tos, cuya infraccién se encuentra sancionada con la nulidad
de pleno derecho, ha planteado numerosos problemas practicos
y también dudas interpretativas. En este sentido riguroso
Gonzéilez Berenguer, en su obra La contratacién local, recoge
los criterios siguientes:

— Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de octubre
de 1980. Dentro de los requisitos formales, la falta de
consignacién produce la invalidez dcl contrato, y, en rela-
cién a la obra ejecutada, considera de aplicacion la gestion
de negocios ajenos, el enriquecimiento injusto y la com-
pensacion.

— Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de mayo
de 1980. Resolucién de la compra de bienes inmuebles en
base a supuesto incumplimiento de la obligacién de pago
por la Corporacion Local.



Por otra parte, es necesario examinar la situacién actual
y de ella deducimos, con las salvedades procedentes, lo si-
guiente:

— La flexibilidad del principio de especialidad presu-
puestaria, deducida de la regulacién realizada por la
Ley 50/1984, de 30 de diciembre, sobre Presupuestos Ge-
nerales del Estado (especialidad a nivel de articulos y
las diferentes competencias en materia de modificaciones
presupuestarias).

— La circular de 21 de enero de 1983 se refiere a la
convalidacién por el Consejo de Ministros de las actua-
ciones administrativas irregulares relativas a la infraccién
del principio de referencia.

— La practica administrativa, el uso o la costum-
bre administrativa, en todo caso contra ley, que lleva a
realizar la modificacion, habilitacién o suplemento, cré-
dito extraordinario, con posterioridad a la efectiva orde-

nacién del gasto y, aiin en muchos supuestos, a la efec-
tiva realizacién de los pagos.

Todo ello nos inclina a considerar la procedencia de mo-
dificar, tanto los criterios normativos y, como consecuencia,
los interpretativos, orientindolos de «lege ferenda» hacia la
anulabilidad de los actos o acuerdos adoptados con infrac-
cidén de este principio.

La anulabilidad permitiria la convalidacion del acto ad-
ministrativo y tal normacién seria mas acorde con la practica
administrativa local actual.

IT1I. 1.A INCITACION A LA REVISION DE OFICIO DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS

Las leyes de la Jurisdiccion y de Procedimiento regulan
los motivos y los procedimientos para la revocacion de los
acuerdos o actos administrativos de irregularidad grave.

Los interesados —los titulares de derechos afectados— se
encuentran al menos legitimados pasivamente en la revisién
de oficio a tramitar y habran de scr oidos en momento opor-
tuno.
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La Ley del Suelo, en su articulo 235, regula la accién
publica urbanistica y a la persona que la ejerce se la considera
legitimada para la revision de oficio.

La Ley 7/1985, reguladora de las Bases de Régimen Local,
en su articulo 68, reconoce al «vecino», que se hallare en
pleno goce de sus derechos civiles y politicos, el poder ejer-
citar la accidén en nombre c interés de la Entidad local, pero
con caricter previo se pergefla un requerimiento a la entidad
para que ésta pueda ejercer las acciones necesarias.

Las Corporaciones Locales tienen obligacion de defender
sus bienes y dercchos, las normas procesales arbitran las ac-
ciones y tramites conducentes para su efectividad y si los in-
teresados y los vecinos pueden excitar el cumplimiento de la
obligacién de las autoridades locales, ¢no puede considerarse
que también el Tribunal de Cuentas, en virtud del ejercicio
de su funcion fiscalizadora de la actividad econémico-finan-
ciera del sector publico local, se le tiene encomendada la
incitacién a revisar de oficio, por las entidades interesadas, los
actos viciados de nulidad y aun de anulabilidad.

Dice la Ley Orgénica del Tribunal:

«E| procedimiento fiscalizador se impulsara de
oficio en todos los tramites por ¢l Tribunal de
Cucntas y éstc ha de hacer constar cuantas infrac-
ciones, abusos o practicas irregulares hayan obser-
vado, con indicacién de la responsabilidad que, a su
juicio, se hubiere incurrido y de las medidas para
exigirla.»

En los supuestos de nulidad o de anulabilidad, es indu-
dable que corresponde a este Tribunal su sefialamiento al
6rgano administrativo competente, al objeto de que inicie de
oficio la accion procedente (en este sentido recordamos la
nota-dictamen de este Tribunal de 5 de octubre de 1983).

Declarada la nulidad del acto administrativo, ésta produ-
cira los efectos devolutivos procedentes; en el supuesto del
contrato administrativo las partes deberan restituirse recipro-
camente las cosas que hubieran recibido en virtud del mismo
previa liquidacién.
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Esta incitacién al cumplimiento de la obligacion de defen-
der los bienes y derechos mediante el ejercicio de las acciones
procedentes otorgadas a las administraciones publicas, ¢no
puede constituir una alternativa previa al enjuiciamiento con-
table de este Tribunal?

IV. LA ANULACION Y LA DOCTRINA DEL ENRIQUECIMIENTO INJUSTO

La normativa de contratacién administrativa, de reciente
adaptacion por el legislador, exige la publica licitacién para
la mas adecuada seleccién del adjudicatario y la determina-
cién del justo precio. El o Jos incumplimientos de la norma-
tiva citada lleva como consecuencia la nulidad de los con-
tratos con los consiguientes efectos de la liquidacién, la
devolucién reciproca de las cosas objeto del contrato o, en
otro caso, la restitucién de sa valor, debiendo la parte culpable
indemnizar los dafos y perjuicios (articulo 47 R.C. E.).

Esta parte culpable hace recordar a la causa torpe de una
de las partes del Cédigo Civil y la posibilidad de repetir lo
dado y ahondando un poco mis en la mixima de que «nadie
debe enriquecerse en perjuicio de otro».

Habr4 que determinar quién es esa parte culpable, parte
torpe y enriquecida injustamente y quién es el otro, la parte
perjudicada. Dice la doctrina: «a causa de ciertos hechos o
negocios juridicos, se produce el enriquecimiento para un
sujeto a expensas de otro que, a pesar de ser en principio

ajustado al ordenamiento juridico, puede aparecer injustifi-
cado o sin causa.»

Es indudable que el adjudicatario irregular, con o sin
la connivencia del 6rgano gestor o decisor, es quien se enri-
quece, se beneficia en perjuicio de aquel otro, conocido li-
citador o solamente posible licitador, que pudiera ser mads
apto y haber realizado la prestacién de forma mas eccondémica.
En este mismo bando, «el del otro», se encuentra la propia
Administracién publica contratante que no se beneficia, ni de
la economia licitatoria ni del buen hacer del mejor contratista.

Profundizando en esta linea, o en otra mas acertada, habra
de establecerse no sélo la anulacién del acto o negocio juridico,
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sino también la determinacién del dafo, del perjuicio, y del
lucro o beneficio cesante. Determinacién que podria concre-
tarse en la afectacién o pérdida de la fianza, los gastos gene-
rales, financieros y fiscales, asi como el beneficio industrial.

En el intento de moralizar la actividad de la Administra-
cién, parece necesario pedir al legislativo dicie «norma cum-
plible y de responsabilidad exigibles.

V. EL BUEN PADRE DE FAMILIA DEL Co6pico CIviL

El Cédigo Civil constituye, en la actualidad, norma sub-
sidiaria o supletoria, en tanto en cuanto, conforma la mayor
parte del Derecho privado, de las normas reguladoras de la
contratacion administrativa del Estado y, también, de la del
Régimen Local. En definitiva, el Cédigo Civil es base y sus-
trato al realizar su regulacién contractual de las disposicio-
nes de los contratos administrativos.

Uno de los contratos regulados por el citado Cédigo es
el del mandato. Por él se obliga una persona a prestar algtin
servicio o hacer alguna cosa, por cuenta o encargo de otra.
El mandatario en sus actos de administracién habra de ate-
nerse a las instrucciones del mandante y, a falta de ellas,
hard todo lo que, segiin la naturaleza del negocio, haria un
buen padre de familia. De sus actos de gestién, el mandatario
dara cuenta al mandante y ante éste responde tanto del no
hacer como de su accién dolosa o culposa. En lo que el man-
datario se haya excedido no quedara obligado el mandante,
sino cuando lo ratifique expresa y tacitamente. El mandante
puede revocar el mandato a su voluntad.

Salvadas las distancias, es indudable que la transposicion
puede realizarse con cierta facilidad y que se puede ver
tanto en la relacién sociedad-Administracién, como en la con-
tractual aaministrativa, quién es el mandante y quién el man-
datario, cuiles son los servicios a prestar o los bienes a
poner a disposicién, cuiles sean las normas escritas —ins-
trucciones— y cuales las no escritas —el buen hacer del padre

de familia—, c6mo ha de rendir las cuentas y la responsabi-
lidad cxigible.
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Esa norma social no escrita que constituye ¢l buen padre
de familia, parece ha de constituir el contexto en el que se
comprendan y entiendan las instrucciones si escritas de las
normas reguladoras. Parecerfa aconsejable que los criterios
inspiradores de la Administracién y del gasto publico, reco-
gidos en la Constitucién, tuvieran su desarrollo en las bases
a que alude el articulo 149,18 de la misma, cuando hace re-
ferencia, tanto al régimen juridico de las administraciones
publicas, como a la legislacién bésica de los contratos y con-
cesiones administrativas, a la expropiacién y a las respon-
sabilidades.

¢Se habra tecnificado y actualizado el buen padre de fa-
milia en los criterios de la buena administracion y en la
equitativa asignacién de los recursos que han de sufragar
los gastos publicos? No se trata de optar entre el venerable
del Cédigo Civil o los principios constitucionales, sino de con-
siderar a estos ultimos cual aquel fue y es entendido en su
contexto.

En todo caso, vemos como en las normas reguladoras ci-
tadas y en las instrucciones escritas o no se prevén como
posibles ciertos excesos o irregularidades en los actos de ad-
ministracién del mandatario que pueden ser leves o graves
y que si los primeros pudieran ser convalidables por el propio
mandatario, los segundos parecen quedar sujetos a la ratifi-
cacién o rectificaciéon del mandante o de los Tribunales que
dirimiran la responsabilidad que por dolo, culpa o negligencia
en que hubiera podido incurrir el mandatario, exigiéndola con
mayor o menor rigor segin que ¢! mandato sea o no retri-
buido.
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1. INTRODUCCION

Al repasar la amplia bibliografia, reciente y menos recien-
te, existente en nuestro pais, sobre el Tribunal de Cuentas,
llama poderosamente la atencién el hecho de que el interés
de los comentaristas se centre, casi exclusivamente, en la
funcion de control que este alto Tribunal ejerce sobre los
gastos publicos (1). Es mads, cuando no se especifica expresa-
mente, resulta normal referirse, en general, a la funcién fis-
calizadora del Tribunal de Cuentas, para seguidamente advertir
que unicamente se estd aludiendo a su funcién fiscalizadora
respecto a los gastos publicos.

Esta especie de sinécdoque financiero, que a fuerza de
repctirse ha llevado a identificar al Tribunal de Cuentas con
el supremo érgano fiscalizador del gasto publico, resulta,
tanto mas sorprendente, en nuestros dias, por coincidir con

(1) Sobre la forma en que cntendemos ese control puede verse
nuestro estudio «Una aproximacion al tema de la naturaleza juridica
del Tribunal de Cuentas», en El Tribunal de Cuentas en Espana, Ma-
drid, 1982, vol. I, pags. 599 y sigs.

(2) Sobre la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas res-
pecto a las entidades territoriales distintas del Estado, existen exce-
lentes trabajos de F. FERNANDEZ-VICTORIO, SANCHEZ AGISTA y C. ARAGON,
en la Cronica del Tribunal de Cuentas correspondiente a 1980. Pueden
también encontrarse valiosas aportaciones al tema en los dos voiu-
menes de la monografia El Tribunal de Cuentas en Espana, cit. I'or
nuestra parte, nos hemos ocupado de esta materia en «Autonomia
financiera de las Corporaciones locales frente a las Comunidades Auté-
nomas y control de los gastos ptiblicos locales por el Tribunal de
Cuentas», en Organizacion territorial del Estado, Madrid, 1983, pags. 1327
v sigs., y en «El control de los gastos publicos de las Corporaciones
focales por el Tribunal de Cuentass, en Rev. Hda. Auton. Loc., 1984.
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una generalmente reconocida «extensiéon de las facultades
fiscalizadoras del Tribunal de Cuentas» (Albifiana, S. Fer-
nandez-Victorio, J. L, Garcia, E. Gonzalez, Pérez Royo, etc.).
So pena que se quiera reducir esa extensiéon al dmbito sub-
jetivo (2); opinién que, ciertamente, no nos parece la mas
segura, ni antes ni después de la Constitucién de 1978 (3).

Incluso en lo que pudiéramos considerar un puente con-
ceptual entre los gastos y los ingresos, es decir, los denomi-
nados gastos fiscales (ausencia de ingresos publicos), se han
hecho esfuerzos meritorios (Argiiello, Albifiana, M. Gonzilez,
F. Garcia) tendentes a encauzar la accion fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas prevista en los articulos 134,2 de la
Constitucién y 58,3 de la Ley General Presupuestaria. Pero
todavia faltan la construccién tedrica y el procedimiento
practico para llevar a cabo de forma satisfactoria el control
de los ingresos publicos por parte del Tribunal de Cuentas.

Hasta aqui el panorama de lo que no hay, o si se prefiere,
la constatacién de lo mucho que falta en este terreno. Pero,
naturalmente, nadie puede pensar que a semejante situacién
se ha llegado por azar o implicito consenso de legisladores,
administradores y estudiosos. La circunstancia de que, al re-
ferirnos al control del Tribunal de Cuentas, la inmensa ma-
yoria de los ciudadanos pensemos de modo instantédneo en el
control que ese alto Tribunal ejerce sobre los gastos publicos,
responde a multiples razones juridicas, politicas y econémicas,
que, positivamente unas, y negativamente otras, han conducido
a la situacién de hecho descrita. Como justo reconocimiento
hacia cuantos me precedieron en el estudio del tema (4) y
descargo propio, parece oportuno hacer una breve reflexién
sobre algunas de esas razones.

En primer lugar, dado el caricter permanente de la legis-
lacién tributaria (articulo 20 L. G.T.), las escasas referencias

(3) Vid. C. ArLriNaNa, El control de la Hacienda Publica, Madrid,
1971, pags. 210-211; Sosa-BocANEGRS, «<El control contable del Estado
v las Corporaciones locales y el cambio constitucional», en Hda. Pub.
Esp.,, 1979, pag. 173; y F. Garcia, «Modalidades del control a ejercer
por el Tribunal de Cuentas en la actuacién de su fiscalizacién sobre
las cuentas y gestién econdédmica del Estado v del sector piiblico», en
Cronicas del Tribunal de Cuentas 1981, Madrid, 1982, vol. 11, pag. 232.

(4) Me refiero, de modo particular, a los estudios de F. GARCix,
«Modalidades del control...», cit.,, y A. MARTINEZ «El Tribunal de Cuen-
tas y el control de los ingresos publicos», en El Tribunal de Cruentas
en Espaina, cit.
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cuantitativas contenidas en la misma y la consiguiente califi-
cacion legal de mera previsién (articulo 48 L. G. P.) dispensada
a las cifras presupuestarias de ingresos (5), no puede sorpren-
der que el control de la ejecucién del Presupuesto haya des-
pertado menor interés referido a sus partidas de ingresos.

En segundo término, dadc el caricter reglado de los actos
de gestion en materia tributaria (articulos 7.° L.G.T. y 26,1
L.G.P.) (6), el margen de decisién discrecional controlable en
poder de los administradores fiscales es en este dAmbito muy
reducido. Y sin llegar a participar de la opinién doctrinal
que en su dia postulé marcar el limite entre las actuaciones
fiscalizadoras de la Intervencién General y del Tribunal de
Cuentas precisamente en este punto, es decir, en la frontera
que separa lo reglado de lo discrecional (7), opinién hoy in-
sostenible a la vista del articulo 9.° L.0O.T.C., justo es reco-
nocer, de un lado, que pocas personas se sentirian plena-
mente satisfechas de solo existir controles de legalidad (8) y,
de otro, que es perfectamente comprensible, en materia de
controles publices, el mayor atractivo que ejerce la fiscali-
zacion de las competencias discrecionales.

En tercer lugar, suele argumentarse que frente a la unidad
de propuesta, autorizacién y ejecucién que preside la realiza-
cion de los gastos publicos, y que consiguientemente fuerza
a extremar las medidas de control en este ambito de la acti-
vidad financiera, en materia de ingresos es tradicional la se-
paracion de las funciones de la Administracién en sus dos
6rdenes de gestién para la liquidacion y gestion para la re-
caudacién (articulo 90 L.G.T.). Lo que relativiza un tanto

(5) Al margen de las referencias generales en nuestra obra Intro-
duccion al Derecho presupuestario, Madrid, 1973, pags. 231 y sigs., nos
hemos ocupado mas recieniemente del tema de las relaciones entre
norma tributaria y Ley de Presupuestos con ocasién dcl «Comentario
a la Sentencia del Tribunal Corstitucional sobre la Ley del Fresupues-
to del Estado para 1981», en Hda. Piub. Esp., 1981, y en el «Comentario
a) articulo 20 L.G.T.», en Comentarios a las Leyes Tributarias y Fi-
nancieras, de Edersa, Madrid, 1982, vol. 1.

(6) Vid., nuestro «Comentario» a estos preceptos, en Comentarios
a las Leyes Tributarias y Financieras, cit.

(7) Vid., J. M. FABreGas DEL PIL:R, Comentarios a la Ley de Admi-
nistracion y Contabilidad de 1911, Madrid, 1956, pag. 253.

(8) Sobre este punto, vid., por todos, F, Garcia, ob. cit., pags. 160
y sigs., y 192 y sigs.
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la importancia de los controles que el ordenamiento tiene
previsto desarrollar respecto a los mismos.

Finalmente, no puede desconocerse la existencia de un
amplio estado de opinién, que me atreveria a calificar de
«individualismo financiero», que partiendo de las tesis de
A. Smith sobre la mano invisible que gobierna a la sociedad,
estima que, en orden al control de los ingresos publicos, el
interés de la colectividad se encuentra suficientemente salva-
guardado mediante el.ejercicio del derecho individual a inter-
poner los recursos legales previstos. Es decir, el interés de los
contribuyentes afectados haciendo uso de los recursos en cada
caso previstos, seria la mejor arma de control en poder de la
colectividad.

Este ultimo argumento, que desde antiguo se encuentra
entre los esgrimidos en favor de la pasividad de los 6rganos
publicos de control en materia de ingresos publicos (9), atn
teniendo cierto atractivo politico y socioldgico, desde el punto
de vista juridico debe ser oportunamente matizado. En primer
lugar, la posibilidad de recurrir queda circunscrita a la exis-
tencia de un acto administrativo notificado en forma a los in-
teresados. Adicionalmente, de ese acto debe derivarse un per-
juicio econémico o lesién para el contribuyente. Y, sobre todo,
desde un punto de vista juridico, debe estar perfectamente
claro que una cosa es el ejercicio de la potestad administra-
tiva o jurisdicional de revisién, que se desarrolla con motivo
de la interposicion de los correspondientes recursos (articu-
los 106, 1 Constitucional y 7.° L.G.T.) (10), y otra completa-
mente distinta la funcién de fiscalizacién de los ingresos pu-
blicos encomendada al Tribunal de Cuentas (articulos 136, 1
Constitucién y 9.° L.0.T.C.) (11).

(9) Vid., por ejemplo, L. Prcozzi, La Corte dei Conti in Italia,
Utet, 1963, pag. 123; vy C. BENTIVENGA, Elementi di contabilitd di Stato,
Giuffré, 1965, pag. 204.

(10) Vid. nuestro comentario a este precepto en obra y lugar mas
arriba citados.

(11) Vid. nuestro estudio «Una aproximacién al tema de la natu-
raleza juridica del Tribunal de Cuentass, cit.
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11. ¢Es COMPETENCIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS CONTROLAR LOS
INGRESOS PUBLICOS?

Ni antes ni después de la Ley Organica del Estado (ar-
ticulo 44) (12), ni después de la Constitucién de 1978 (articu-
lo 136) (13) ha existido ninguna duda doctrinal sobre la res-
puesta universalmente afirmativa, que debe darse a la pre-
gunta que encabeza este epigrafe. Sin embargo, el hecho de
que esa competencia suela venir oculta dentro de un con-
cepto mas amplio («cuentas», «ejecucion presupuestaria», «ges-
tidn econdmica», etc.) y de que en la practica la realidad
juridica y politica arrastre el centro de gravedad de la activi-
dad de control desarrollada por el Tribunal de Cuentas hacia
la fiscalizacién del gasto, aconsejan tomar un punto seguro
de partida, de suerte que esa competencia fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas sobre los ingresos publicos no solo sea
un lugar comiin en su aceptacién tedrica, sino que también
cuente a su favor con la construccién teédrica y los instrumen-
tos técnicos capaces de llevarla a cabo.

Los argumentos que pueden ofrecerse a favor de una con-
sideracién positiva eficaz de la competencia del Tribunal de
Cuentas en orden a la fiscalizacién de los ingresos publicos,
son de tres tipos: procedentes de la ldgica juridica unos; del
Derecho positivo otros; y del Dereche comparado los tltimos.
Dedicaremos el resto de este epigrafe al examen de cada uno
de esos argumentos.

Desde el punto de vista de la l6gica juridica, parece obli-
gado reconocer que si la Hacienda Publica estd constituida
por el conjunto de los gastos e ingresos publicos (articulo 2.°
L.G.P.) y si estos ultimos se destinan a la cobertura de los
primeros (articulos 23 y 48 L.G. P.) (14), un sistema juridico
de control, que unicamente se fijase en el destino final de
las sumas rccaudadas, seria un sistema cojo, susceptible de
albergar multitud de anomalias, deficiencias y corruptelas,
como prueba suficientemente la experiencia contable anterior

(12) Cfr. articulo 1° L.O.T.C., de 3 de diciembre de 1953 y ar-
ticulos 128 y sigs., de la Ley General Presupuestaria.

(13) Cfr. articulo 12 L.O.T.C., de 12 de mayo de 1932,

(14) Vid. nuestro «Comentario» a estos preceptos, en Comentarios
a las Leyes Tributarias y Financieras, cit.
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a la instauracién del régimen constitucional (15). Adicional-
mente, en aquellos paises que, como en el nuestro (16), existe
un érgano administrativo al que se encomienda con caricter
previo el denominado control interno, tanto de los gastos como
de los ingresos (articulo 92 L.G.P.), seria absurdo que esta
forma impropia (aunque conveniente o necesaria) de control
extendiera el 4&mbito de su competencia a los gastos y a los
ingresos, limitandose a uno solo de estos campos la competen-
cia del 6rgano controlador por excelencia, que obviamente sera
aquel al que se le ha encomendado el derominado control
externo (17).

Junto a las razones de légica juridica, también el Derecho
positivo confirma la competencia del Tribunal de Cuentas
respecto a la fiscalizacién de los ingresos publicos, y esto
tanto antes como después de la Constitucién de 1978. En
efecto, si el articulo 128 L.G.P. es muy claro, al establecer
la obligacién de rendir cuentas por parte de «los funciona-
rios que tengan a su cargo la gestién de los ingresos», no lo
son menos los preceptos de la vigente Ley Organica del Tri-
bunal de Cuentas (articulos 1.°, 2.°, 9.2, 13, 14 y 15), dictada
en desarrollo del articulo 136 de la Constitucién. De estos
preceptos, unos se refieren a «las cuentas y gestién econémica
del Estado» o a «las cuentas y gestién econdémica del sector
publico» (articulos 1°, 13 y 14 L.O.T.C.) (18); otros a «la
actividad econdémico-financiera del sector publico» (articu-

(15) Vid. nuestro estudio «Una aproximacién al tema de la naturaleza
juridica del Tribunal de Cuentas», cit., pdgs. 601 y sigs.

(16) Vid. F. J. Fasre y C. ALBIRANA, El control de la Hacienda
Pdblica, cit., pags. 115, 200 y 226 y sigs.; G. Fazio, Il Bilancio dello
Stato, Giuffré, 1974, pags. 165 y sigs.; H. ScHAFER, «Control de la eco-
nomia financiera publica, Pres. Gasto Pub., 1979; y J. L. Garcia, «El
control externo e interno en la Constitucién», en Hacienda y Consti
tucién, Madrid, 1979.

(17) Vid. «Una aproximacién al tecma de la naturaleza juridica del
Tribunal de Cuentas», cit,, pag. 601.

(18) Sobre los puntos de coincidencia y diferenciacién entrec ambas
expresiones, vid. C. ALBIRANA, «Los conceptos econdémicos en la Cons-
titucién: el sector publico estatals, en Rev. Econ. Pol., 1979; J. L. Gar-
cia, «E] control externo e interno», cit., pags. 648 y sigs.; y J. RamaLto,
«E]l control de la Hacienda Piblica no estatal por ¢l Tribunal du
Cuentas», en E!l Tribunal de Cuentas de Espaiia, cit., vol. II, pags. 1225
y sigs. Una exposicién de caricter general muy ttil sobre los concep-
tos de «cuenta», «economia financiera puiiblica», «gestidén presupuesia-
ria y econdémica», etc., puede versc en H. ScnifeRr, ob. cit., pags. 279
¥y sigs.
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los 22y 9° L.O.T.C.); un tercer grupo al «manejo de cau-
dales o efectos publicos» (articulos 2.°y 15 L.O.T.C.)) (19);
otro a «la ejecucién de los programas de ingresos y gastos
publicos» (articulo 9.°,2 L.0.T.C.), y sélo uno menciona es-
pecificamente «las cuentas que deben rendir quienes recau-
den caudales ptiblicos» (articulo 15,1 L.O.T.C.). Pero de to-
dos ellos se desprende con nitidez que la actividad de control
encomendada al Tribunal de Cuentas se extiende tanto a los
gastos como a los ingresos publicos.

Finalmente, la respuesta que aporta el Derecho compa-
rado a nuestra pregunta es plenamente coincidente con las
dos visiones anteriormente expuestas.

Los articulos 252 y siguientes de la Ley sobre la Admi-
nistracién del Patrimonio y sobre la Contabilidad General del
Estado en Italia, y en particular su articulo 262, claramente
establecen que «respecto a la vigilancia sobre la recaudacién
de los ingresos requerida de la Corte dei Conti, les seran su-
ministrados periédicamente... por parte de la Ragioneria y de
las Administraciones centrales que corresponda, los resume-
nes de las cuentas relativas a cada capitulo del Presupuesto
de ingresos, las deudas de los agentes recaudadores, las cuo-
tas vencidas a cargo de esos mismos agentes...» (20).

El Tribunal de Cuentas en Francia «juzga las cuentas de
lns rontables priblicos» (articulo 1.° Ley 22 de junio de 1967).
El Tribunal —prosigue F. J. Fabre— debe conocer de todas
las gestiones de fondos y valores que pertenezcan o estén
confiados al Estado, colectividades locales y establecimientos
publicos nacionales o locales (21).

Al Tribunal de Cuentas argentino, muy inspirado en el mo-
delo francés, corresponde, a tenor de los articulos 78 y si-
guientes del Decreto-ley 23.354/56, el control de la marcha
general de la Administracién nacional y de las Haciendas pa-

(19) Sobre este punto, pueden encontrarse interesantes reflexiones
en J. RamaLLo, ob. cit., pag. 1227; y J. A. PIQUERAS, «Aspectos sustanti-
vos y procesales de la responsabilidad derivada de alcance en la ad-
ministracién de fondos piblicos», en la misma obra colectiva, pag. 1160.

(20) Vid. los comentarios que a este precepto dedican L. Picozzi,
ob. cit., pag. 123; C. BENTIVENGA, ob. cit., pag. 204; y G. Fazro, ob. cit,,
pagina 168.

(21) Ob. cit., pag. 146.



raestatales, la fiscalizacién y vigilancia de las operaciones fi-
nanciero-patrimoniales y la fiscalizacién de las empresas es-
tatales y de las entidades de Derecho privado en las que tenga
intervencién el Estado (22).

En la Repiiblica Federal Alemana la funcién fiscalizadora
del Tribunal Federal de Cuentas estd intimamente ligada al
desarrollo del ciclo presupuestario, por lo que su labor, que
légicamente incide en todas las cuentas rendidas sobre ingre-
sos y gastos, se centra en la elaboracion del «Dictamen sobre
la Cuenta General del Estado». Documento que el Tribunal
Federal de Cuentas elabora a la vista del informe que anual-
mente ha de rendir el ministro de Hacienda sobre los resul-

tados de la gestién presupuestaria y econémica desarrollada
por su Departamento (23).

ITI. SIGNIFICADO Y ALCANCE DEL CONTROL DEL TRIBUNAL
DE CUENTAS SOBRE LOS INGRESOS PUBLICOS

Cuando se alude al término «ingresos» conviene hacer una
precisién inicial respecto a los dos sentidos con que habi-
tualmente suele hacerse uso de esta expresién dentro del De-
recho presupuestario, y que sustancialmente responden a su
consideracién sustantiva o material, de una parte, y a su con-
sideracién contable de otra.

En el primer sentido, el ingreso aparece como el resultado
de una actividad dirigida a la exaccién de los derechos eco-
némicos que constituyen el haber de la Hacienda Publica.
Es la acepcién que con notoria impropiedad ha querido reco-
ger el articulo 22 de la Ley General Presupuestaria, al enu-
merar los «rendimientos» del patrimonio, los «productos» de
la deuda y los demés «recursos» (auténticos ingresos en el
sentido aludido), junto a los impuestos, contribuciones espe-

(22) Vid. C. M. GiuLiant FoNrouGe, Derecho financiero, Buenos
Aires, 1977, vol. 1, pdgs. 237 y sigs.

(23) Vid. H. ScuiFer, ob. cit., pags. 293 y sigs., donde, ademds,

pucde encontrarse una excelente exposicién sintética de los sistemas
de control anglosajoén y soviético.
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ciales, tasas y exacciones parafiscales, que son otras tantas
instituciones juridicas (24).

En el segundo de los aspectos mencionados, el ingreso
coincide con el acto material de la entrada y contabilizaciéon
de las cantidades recabadas por la Hacienda Publica. Es de-
cir, en este sentido el ingreso vienec a identificarse con lo
que cominmente denominamos «entradas».

De estos dos sentidos o acepciones del término «ingresos»,
cuyo control encomienda nuestro ordenamiento de forma in:
discriminada al Tribunal de Cuentas, el control sobre la ac-
tividad liquidadora y recaudadora, actividad de gestién en
sentido amplio, hasta la fecha ha sido practicamente inexis-
tente (25). Por otra parte, el control del Tribunal de Cuentas
sobre las partidas de ingresos (entradas) no debera limitarse
en el futuro al «examen y comprobacién» de la Cuenta Ge-
neral del Estado (articulo 10 L.0.C.T.), es decir, a un sim-
ple cotejo de la Cuenta General con las cuentas parciales (26),
sino que habra de extenderse, entre otras funciones:

a) A la redaccién de informes o memorias ordina-
rias y extraordinarias y de mociones o notas, que se ele-
varan a las Cortes Generales, en los que se haran constar
cuantas infracciones, abusos o pricticas irregulares se
hayan observado, con indicacién de las responsabilida-
des en que se hubiera incurrido y de las medidas para
exigirla (articulo 12 L.0O.C.T.).

(24) Vid. articulos 1.° y 3.° del Reglamento General de Recaudacién
y nuestro «Comentario al articulo 22 L.G.P.», en Comentarios a las
Leyes tributarias y financieras, cit.

(25) Analogo desequilibrio, respecto a la fiscalizacién del gasto, se
observa también en la funcién desarrollada por la Intervencién. Vid.
J. Garcia <«El control interno de la Administracién financiera», I,
Jorn. Adm. Fin.,, 1968, péag. 24; J. M. PErRULLES, «Posibilidades en el
control de los ingresos publicoss, en Cron. Trib., 1976; y S. HERRERO,
«Perspectivas del control en la Ley General Presupuestaria», en And-
lisis de la Ley General Presupuestaria, Madrid, 1977, pags. 183 y 188.

(26) Vid. A. GurrErrez, «La Cuenta General del Estado», en Hda.
Piib. Esp., 1974, pag. 147; R. Diaz, «La contabilidad en la Ley General
Presupuestaria», en Andlisis de la Ley General Presupuestaria, cit., pé-
gina 297; M. DomiNGUEZ, «Las relaciones entre las Cortes Generales y
el Tribunal de Cuentas», en Crdnicas del Tribunal de Cuentas 1981,
pagina 480, y F. Garcia, ob. cit,, pags. 231-.232.
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b) A la redaccion del Intorme o Memoria anual pre-
visto en el articulo 136,2 de la Constitucién, con el al-
cance que a dicho documento atribuye el articulo 13
L.O.T.C.

c) A la propuesta de cuantas medidas estime opor-
tunas para la mejora de la gestién econémico-financiera
del sector publico (articulo 14 L.O.T.C.).

Es decir, en la nueva configuracién de la accién de con-
trol sobre los ingresos puiblicos que la Ley Organica del Tri-
bunal de Cuentas prescribe, el supremo érgano fiscalizador
no podrd limitarse en el ejercicio de las funciones que le
estin encomendadas a comprobar la mayor o menor fideli-
dad entre las previsiones presupuestarias y su ejecuciéon. El
ambito y el contenido de esas funciones son mucho mas di-
latados, pues el primero se extiende a la «fiscalizacién de la
gestion econdmica del Estado y del sector publico» en su
conjunto. En tanto que el segundo comprende no sélo la
emanacién de un informe sobre la observancia de la Consti-
tucién y de las leyes reguladoras de los ingresos, en sus fases
liquidadora y recaudadora, sino que debe llegar a emitir un
juicio valorativo: a) sobre la eficacia global del sistema fi-
nanciero (principio de suficiencia); b) sobre el cumplimicnto
de los fines extrafiscales encomendados al sistema financiero,
con particular referencia a los principios de redistribucién
de la renta y progresividad, y ¢) sobre las medidas oportunas
a adoptar en cada caso (27).

Dicho esto, conviene advertir que el nuevo control juridi-
co material y contable encomendado al Tribunal de Cuentas
respecto a los ingresos publicos, deberd tener en cuenta, de
un lado, la clase de ingresos respecto a lcs que se ejerce la
fiscalizacién; de otro, el momento o momentos elegidos para
hacerlo efectivo, dentro del procedimiento desplegado por el
ingreso publico en cuestion, desde su nacimiento, al reali-

(27) En el Derecho comparado algin autor (G. Fazio, ob. cit., pa-
gina 167) ha querido ver ¢n estas competencias, que en nuestro solar
aparccen como complcmentarias o marginales, las mas especificas y
propias del Tribunal de Cuentas. Vid., entre nosotros, J. A. SANTAMA-
RiA, «Las funciones del Tribunal de Cuentas», II Encuentros del Tribu-
nal de Cuentas, 1981, pags. 191 y sigs.; F. Garcia, ob. cit., pag. 232; y
A. MarrTixecz, ob cit,, pags. 881 y sigs.
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zarse el correspondiente supuesto de hecho, hasta el mo-
mento de su recepcién a titulo definitivo en las arcas del
Tesoro (28).

Por lo que se refiere a las distintas clases de ingresos (de-
rechos econémicos) objeto de la accién fiscalizadora del Tri-
bunal de Cuentas, el articulo 22 L. G.P. pone claramente de
manifiesto: 1.°, el cardcter omnicomprensivo de la enumera-
cién efectuada; 2.°, la heterogeneidad de los recursos finan-
cieros mencionados, y 3.°, el comun destino, exclusivo o com-
partido, permanente o habitual, de los ingresos ptiblicos a
la cobertura del gasto piblico (29). A partir de estos princi-
pios, la accién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, tanto
en su aspecto contable como juridico material, debera ple-
garse a la naturaleza juridica y relevancia econémica del in-
greso piiblico objeto de examen.

En cuanto a la adecuacién del control a desarrollar por el
Tribunal de Cuentas a las distintas fases o momentos por los
que atraviesa la gestién de los ingresos publicos, parece evi-
dente, a tenor del ciclo contable seguido por los mismos, que
ese control serd mas tenue (de simple vigilancia se habla en
el Derecho comparado) (30) en la fase de reconocimiento y
liquidacién de los derechos, donde se estima que el interés
directo de los afectados y las facultades atribuidas a la Inter-
vencién (31) son garantia suficiente para mantener viva la
presuncién de legalidad que acompaifia a los actos adminis-
trativos (38), en tanto que habria de ser mds riguroso en las
fases de recaudaciéon y entrega de los fondos en el Tesoro.
Es decir, el Tribunal de Cuentas debe encontrarse en situa-
cién de poder emitir un juicio acerca de si los ingresos que

(28) Vid. L. Picozzi, ob. cit., pag. 123; C. BENTIVENGA, ob. cit., pi-
gina 22, y nuestro «Comentario» al articulo 22 L.G. P., en Comentarios
a las Leyes Tributarias y Financieras, cit.

(29) Puede resultar ilustrativo en este contexto la lectura del ar-
ticulo 3° de la Ordenanza Tributaria Alemana, al disponer que «la
obtencién de los ingresos puede ser un fin secundario de los impues-
tos», Cfr., en nuestro ordenamiento, el articulo 1.°,1 i) del Real De-
creto de 30 de diciembre de 1976.

(30) Vid. articulo 262 Reg. Amm. Patrim. Cont. Gen. Stato.

(31) Vid. articulo 98 L.G.P.

(32) Vid. articulo 8° L.G.T. y el «Comentario» que dedicamos a
dicho precepto en Comentarios a las Leyes Tributarias y Financieras,
citada.
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deberian haberse percibido han sido efectivamente recauda-
dos y sobre si las cantidades recaudadas han sido integra-
mente depositadas en el Tesoro; operaciones ambas sobre
las que en las actuales circunstancias, de mera informacién
contable, el Tribunal de Cuentas debe de encontrar serias
dificultades para cumplir de forma satisfactoria su cometido.

Con todo, no son éstas las tnicas dificultades de natura-
leza juridica a sortear por el Tribunal de Cuentas en el de-
sarrollo de las funciones que el ordenamiento le tiene enco-
mendadas. Junto a las anteriormente citadas cabe mencionar:

i.* EIl cardcter de mera previsién de las cifras presupues-
tarias de ingresos (articulo 48 L.G.P.). No es lo mismo con-
trolar la adecuacidén de la ejecucién presupuestaria en ma-
teria de gastos, donde las cantidades autorizadas marcan un
limite, cuya superacion se sanciona con la nulidad de pleno
derecho (articulo 60 L.G. P.), que hacerlo respecto a los in-
gresos, donde la fuerza de los hechos, con maés rigor que
las prescripciones juridicas, obliga a hablar de previsiones
o de calculos, ante la imposibilidad e inconveniencia de mar-
car unas cifras exactas, que constituyan un limite a la re-
caudacién (33).

2.° La distribucién de competencias entre distintas depen-
dencias de la Administracién financiera en materia de ingre-
sos. Ya scialamos en el epigrafe introductorio que frente a
la unidad de propuesta, antarizacién y ejecucién que preside
la realizacién de los gastos publicos, la tradicional separacién
de funciones de la Administracién financiera en sus dos 6r-
denes de gestién para la liquidacion y gestion para la recau-
dacién (articulo 90 L.G.T.), no sélo dificulta materialmente
el ejercicio de la correspondiente accién fiscalizadora, sino
que relativiza un tanto el resultado final al que pueda lle-
garse, pues suele entenderse que la simple concurrencia de
dos dependencias administrativas distintas garantiza suficien-
temente la legalidad del acto. Lo cual, aun dando por su-
puesto que sea cierto, nada dice respecto a la eficacia y ra-
cionalidad econémica del acto de ingreso objeto de control.

(33) Vid. nuestra «Introduccién al Derecho presupuestario», cit., pa-
gina 244, y nuecstro «Comentario» al articulo 43 L.G. P,, en Comentarios
a las Leves Tributarias y Financieras, cit.
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3° La firmeza de los actos administrativos de ingreso.
Dado el caracter de control a posteriori encomendado a nues-
tro Tribunal de Cuentas, en general propio de todos los 6r-
ganos que ejercen un control externo, los actos sobre los
que el alto Tribunal despliega su labor fiscalizadora son actos
juridicamente inatacables (articulo 8.° L.G.T.) (34). Circuns-
cia que, de una parte, determina ese caracter represivo (por
la exigencia de responsabilidades a que la irregularidad ob-
servada puede dar lugar) y ejemplificador, que preside las
actuaciones del Tribunal de Cuentas, y, de otra, debe estimular
a aprovechar en mayor medida el caudal de experiencias fis-
calizadoras en poder del alto Tribunal, para desarrollar su
participaciéon en un control de ejecucion sobre los ingresos
publicos mis estrechamente coordinados con el efectuado por
la Intervencién General (35).

IV. ALGUNAS CUESTIONES DE PROCEDIMIENTO

Hasta este momento de la exposicién nos hemos referido
fundamentalmente al objeto y contenido del control del Tri-
bunal de Cuentas sobre los ingresos publicos, es decir, a lo
que pudiéramos considerar la respuesta al «qué» de nuestra
investigacién. Desearfamos dedicar este Gltimo epigrafe a glo-
sar algunas cuestiones de procedimiento, esto es, a responder
a la pregunta: ¢cdmo puede llevar a término el Tribunal de
Cuentas las funciones que el ordenamiento le encomienda
respecto a la fiscalizacién de los ingresos publicos?

La primera consideracion que debe ser hecha en este pun-
to, que no por repetida resulta menos necesaria, enlaza con
lo que deciamos al final del epigrafe anterior y se refiere a
la necesaria mejora en la distribucién del sistema de controles
existentes (36). Mejora que no sélo afecta a las relaciones

(34) Vid. nuestro «Comentario» a este precepto en Comentarios a
las Leyes Tributarias y Financieras, cit.; C. ALBINANA, El control de lu
Hacienda Publica, cit.,, pags. 203 y sigs., y F. GARrcia, ob. cit., pagi-
nas 233-234.

(35) Vid., con anterioridad a la Constitucién de 1978, S. FERNANDEZ-
Victorio, «El control externo de la actividad financiera de la Admi-
nistracién Publica», Madrid, 1977, pags. 144 y sigs. Después de 1978
puede verse J. L. GARcia, ob. cit.,, pags. 651 y sigs., y M. DoMiNGUEZ,
ob. cit., pags. 485486,

(36) Vid. E. GonzALEz, Una aproximacion al tema de la naturaleza
juridica del Tribunal de Cuentas, cit., pags. 618 y sigs., y bibliografia
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entre la Intervencién y el Tribunal de Cuentas, sino que se
extiende al mas amplio campo de las garantias del adminis-
trado en general. Quedarian vacios de contenido preceptos
como los articulos 9.°, 13 y 14 de su Ley Organica, si el Tri-
bunal de Cuentas se limitase a cotejar la Cuenta General con
las parciales que obran en su poder. Los supuestos de mera
lesién econémica al haber del Estado por inoportunidad ori-
ginaria o sobrevenida de los actos o de desconocimiento del
principio de capacidad contributiva por parte de las normas
tributarias, tan dificiles de encauzar de ordinario por la via
de la revisién jurisdiccional, pueden encontrar su campo apro-
piado de desenvolvimiento a través de una moderna e inte-
ligente configuracién de la fiscalizacién sobre la gestién eco-
némica del sector publico bajo los principios de eficiencia y
economia, que expresamente encomienda al Tribunal de Cuen-
tas su Ley Organica (articulos 9.°, 13 y 14) (37).

Pero junto a la extensién subjetiva y objetiva de funciones,
es elemento imprescindible su adecuada delimitacién para
evitar la existencia de duplicidades e injerencias innecesarias,
que dificultan la marcha de la vida administrativa, agobian al
administrado y hacen pesar sobre el funcionario ejecutor la
desesperante sensacién de estar perdiendo el tiempo. Soy
consciente de que éste es uno de los puntos mas delicados
de mi exposicién, porque, de una parte, he postulado, con
conviccidn, la necesidad de extender, racionalizar y hacer mas
eficaz la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas sobre
los ingresos pubiicos, pensando que con ello no realizo una
construccién doctrinal mas o menos alambicada, sinc que en
nuestro ordenamiento juridico existen hoy dia elementos su-
ficientes para hacer presente de modo mucho mas eficiente
y racional la accién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas
sobre los ingresos publicos. Pero simultineamente, no con-
viene perder de vista la realidad sobre la que operamos, y esa
realidad, bien conocida por cuantos estudiosos se han ocu-
pado del tema, se centra en un punto: estamos demasiado

alli citada, con particular referencia a los estudios de A. Raqueso, «El
juego de poderes en el control de la Administracién econémica», en
Doc. Adm., 1966, pags. 4445, y «La Intervencion General de la Admi-
nistracién General del Estado 1808-1974», en [tinerario histérico de la
Intervencion General del Estado, Madrid, 1976, pags. 481 y sigs.

((37) Sobre este punto vid. el trabajo tantas veces citado de Fruc-
tuoso GaRcia, en Cronica del Tribunal de Cuentas 1981.

248



acostumbrados a mantener lejos la accién fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas.

No importa ahora tanto tratar de indagar las posibles cau-
sas de ese fenémeno (naturaleza de previsién o competencia
de nuestro documento presupuestario, exigencias del control
a posteriori, demoras en la rendicién de cuentas, etc.), cuanto
constatar su existencia. Y ese distanciamiento de la accién
fiscalizadora del Tribunal de Cuentas es un dato, que cuando
se quiere actuar sobre el presente pensando en el futuro, con-
viene valorar adecuadamente para no incurrir en dos vicios
extremos: uno seria pensar que la realidad existente es in-
modificable; el otro sobreestimar los cambios que pueden
introducirse mediante normas juridicas en un pais donde to-
davia puede considerarse vigente el Derecho romano a través
de la «tradicién juridica catalana» (38). Y todo ello sin per-
der de vista la relevancia —y también nuevos peligros— que
pueden derivarse de la actual dependencia directa de las Cor-
tes del Tribunal de Cuentas (39).

Dentro del marco descrito, tratar de precisar en concreto
los contornos de la accidn fiscalizadora de nuevo estilo a
desarrollar por el Tribunal de Cuentas sobre los ingresos pu-
blicos no es tarea facil. Pero, en esencia, habri de discurrir
cntre los limites siguientes.

Respecto a la accién clasica de control que comparte con
la Intervencién General, deberd tenderse a dar entrada al
Tribunal, aunque sélo sea a efectos informativos, dentro del
ciclo contable de los ingresos en momentos anteriores al de
la rendicion de cuentas, de suerte que, desde un punto de
vista negativo, no se trace un muro de impenetrabilidad en-
tre los controles previo y posterior, y, desde una perspectiva
positiva, se vaya aproximando la funcién fiscalizadora del
Tribunal, siempre que ello sea posible, a una accién de con-
trol de caricter concomitante o simultianeo, es decir, a lo
que en la doctrina se conoce como control de ejecucién (40).

(38) Cfr. articulo 1.° Compilacién Foral Catalana.

(39) Vid. nuestro estudio Una aproximacion al tema de la natura-
leza juridica del Tribunal de Cuentas, y bibliografia alli citada.

(40) Vid., por ejemplo, C. BENTIVENGA, ob. cit.,, pags. 272 y 312 y
siguientes, y C. ALBINANA, El control de la Hacienda Publica, cit., pa-
ginas 203 y sigs.
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Ante las nuevas competencias que el Tribunal de Cuentas
deberd asumir con relacién a la fiscalizacién de la gestién
econémica del sector publico en materia de ingresos, adquiere
especial relevancia el uso de los instrumentos legales que
los articulos 9.°, 13 y 14 L.O.T.C. ponen a disposicién del Tri-
bunal, particularmente frente a los actos legales, pero inopor-
tunos o perjudiciales, y frente a los supuestos, normativos o
aplicativos, de inadecuada consideracién del principio de ca-
pacidad contributiva.

Finalmente, con relacién a la posible politizacién de las
decisiones del Tribunal de Cuentas que pudiera derivarse de
su actual dependencia orgéanica de las Cortes Generales, no
queda otro camino que subrayar la independencia funcional
a través de un desarrollo altamente profesionalizado de sus
competencias técnicas.

Pero junto a las competencias mis o menos novedosas de-
rivadas de su vigente Ley Organica, el Tribunal de Cuentas
deberd seguir prestando maxima atencién a lo que pudiéra-
mos denominar sus competencias clasicas, impregnadas —eso
si— del nuevo espiritu que late en los preceptos previamente
comentados. Entre esas competencias, ninguna tan relevante
como la relativa al examen y comprobacién de la Cuenta Ge-
neral del Estado (41).

De los articulos 132 y 133 L. G. P. puede deducirse que la
Cuenta General del Estado es el documento que refleja todas
las operaciones presupuestarias, patrimoniales y de tesoreria,
llevadas a cabo durante el ejercicio correspondiente. Por lo
tanto, en lo que aqui nos interesa, ha de comprender, desde
luego, la liquidacién del estado de ingresos, que con la misma
clasificacién que presenten los Presupuestos, expresara:

1. Las previsiones presupuestarias (42).

2. Los derechos reconocidos y liquidados.

(41) Vid. articulos 81 y 132 y sigs. L.G.P., y las obras previamente
citadas de GUTIERREZ RoBLES, Ramén Diaz, José Luis GARCiA y DoniN-
GUEZ ALONSO.

(42) Téngase presente la reciente Orden Ministerial de 24 de julio
de 1985, por la que se regula la contabilizacién de determinadas opera-
ciones derivadas de la gestién de los tributos, a efectos de que los
datos reflejados sean mas significativos y el proceso contable mds agil.
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3. Los ingresos realizados.

4. Los derechos pendientes de cobro, clasificados, a
su vez, en los que se incorporen al Presupuesto siguiente
y los que se integren en los valores a cobrar proceden-
tes de ejercicios anteriores.

5. La comparacién de las previsiones con los dere-
chos liquidados imputables al ejercicio y con los ingre-
sos obienidos.

Dicho esto, conviene recordar que la obligacién de rendir
las cuentas econdmicas del sector publico al Tribunal de Cuen-
tas ha de realizarse a través de la Intervenciéon General de
la Administracién del Estado (articulos 123 y 126 L.G.P.),
a la que en particular corresponde «formar la Cuenta General
del Estado» (articulo 126 L.G.P.). De lo que se desprende,
dando por supucsto que nos encontramos con todas las limi-
taciones propias de un control meramente contable (43), que
la eficacia de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas
queda subordinada, de una parte, a la estructura, contenido
y justificacién de las cuentas parciales que periédicamente
han de rendir al Tribunal los funcionarios obligados a ello
(articulos 125 a 127 L.G.P.) y, de otra, a la propia prontitud
y esmero con que dichos funcionarios cumplan (o, en su caso,
pucdan ser compelidos a cumplir) las funciones que les en-
comienda el articulo 128 L.G.P. (44).

Para concluir, una breve reflexién, también en torno al
«c6mo», pero de signo mas realista. Se refiere a la posibili-
dad efectiva de realizar el cimulo de tareas, nuevas unas,
viejas con traje nuevo otras, que la Ley Organica ha enco-
mendado al Tribunal de Cuentas. Porque, adviértase bien:
es una constante en la evolucién de todas las instituciones
que, al enfrentarse con la asuncién de nuevas o mas acaba-
das competencias, brille més el sol de los poderes consegui-

(43) Vid. articulos 136 y 137 L. G.P. Sobre este punto se ha pronun-
ciado profusamente la doctrina, por boca de S. FERNANDEZ-VICTORIO,
C. ALBIRANA, J. L. Garcia, J. A. Santamaris, F. GARciA, DOMINGUEZ ALONSO,
etcétera, en las obras previamente citadas.

(44) Obsérvese que el Tribunal de Cuentas tampoco queda exentu
de responsabilidad en esta materia, en virtud de las competencias que
le asignan los articulos 130 L.G.P. y 12,2 de su Ley Orgénica. Vid.
R. Diaz, ob. cit., pags. 293 y sigs.
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dos que las sombras de la carga que las nuevas tareas van
a hacer pesar sobre la institucién en cuestion.

Centrandonos en el tema concreto del control de los in-
gresos publicos, conviene tener presente que una accién fis-
calizadora que no sélo pretenda someter a los principios de
eficiencia y economia la percepcién de los impuestos, con-
tribuciones especiales, tasas y exacciones parafiscales del Es-
tado, Comunidades Auténomas y Corporaciones locales (ar-
ticulo 9.° L. 0. T.C)), sino que ademas se extiecnda a valorar
la observancia de la Constituciéon y de las demas leyes re-
guladoras de los ingresos del sector publico (articulo 13
L.0.T.C)), es un auténtico mar sin orillas. Y cuando una
insiitucion, por bien dotada y prestigiosa que sea, se encuen-
tra ante un mar de semejantes proporciones, es facil que se
produzca uno de estos supuestos: que animada del mcjor
espiritu sucumba ante el peso de la carga, o que, ante Ia
imposibilidad material de hacer frente a la tarea encomen-
dada, opte porque todo siga igual.

No es aventurado suponer que ninguno de los aqui presentes
deseamos que sucedan ni una cosa ni ctra. Por eso, es im-
prescindible, primero, seleccionar cuidadosamente los secto-
res que por su cspecial relevancia, tradicional presencia de
irregularidades o mayor complejidad, reclaman de modo pre-
ferente la accion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas. Ve-
rificada esta primera labor de seleccidon material u objetiva,
serd preciso introducir técnicas de muestreo, que faciliten y
hagan mas racional el control (45).

Creo que siguiendo algunas de las sugerencias aqui verti-
das y otras muchas avanzadas en anteriores seminarios y en-
cuentros por personas que conocen con mas profundidad el
Tribunal de Cuentas, podra conseguirse el doble efecto, pri-
mero, por mas inmediato, de contribuir a elaborar un buen
anteproyecto de ley de funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas y, en ultima instancia, de colaborar en la tarea de disefiar
un Tribunal de Cuentas mas préximo, apreciado y eficaz.

(45) En términos semejantes a los aqui expuestos s¢ han pronun-
ciado con anterioridad J. A. SANTAMARIA, ob. cit., pag. 192, y F. Garcia,
ob. cit,, pags. 165 y 233.
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1. SITUACION ACTUAL

A pesar de resuliar ciertamente topico, al tratar del con-
trol del Tribunal de Cuentas sobre los ingresos publicos (i),
destacar el desequilibrio que presenta respecto del control del
gasto, tanto a nivel de interés académico como de realizacio-
nes practicas, la referencia es forzosa, siquiera sea para tomar
mayor conciencia —si cabe— de la situacién aciual y dejar
bien claro de partida que la tenue relacidén que hasta el mo-
mento ha existido entre el supremo érgano fiscalizador y la
vertiente financiera del sector publico poco tiene que ver y
en nada condiciona la intensidad que potencialmente esta
relacién encierra.

Ello no quiere decir, por supuesto, que el Tribunal dc
Cuentas tenga abandonado por completo el control de los
ingresos, lo cual, por otra parte, resulta pricticamente invia-
ble, habida cuenta de la intima conexidn exisiente entre
ingresos y gastos como vertientes indisolubles de la actividad

(1) De las posibles acepciones del concepto «imgresos puiblicos»,
se utiliza en esta comunicacién la mas ampiia, entendiendo por tales
¢l conjunto de recursos que posibilitan al secior piblico financiar
el desarrollo pleno de su capacidad de gasto, ya gue la delimitacién
de otras mas rigurosas técnicamente requeriria de toda una serie de
precisiones que se considera no afiaden imayor utilidad en cuanto al
tcma de fondo.
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eccnémico-tinancicra del sector publico. Asi, ademis del nz-
cesario tratamiento de los ingresos piiblicos en los trabajos
relativos a las sucesivas Cuentas Generales, imprescindible
para la determinacién de los resultados de ejercicios, debe
recordarse la presentacién a las Cortes Generales de una mo-
cién sobre el régimen fiscal de las atencicnes de caricter
social y representativo de los altos carges, asf como ¢l campo
de las fiscalizaciones concretas realizacdas a diversas entidades
publicas (Organismos auténomos, Entes piblicos, Comunida-
des Autonomas, etc.), en las que los ingresos allesados a las
mismas han sido tratados como una més de las parcelas
o areas riscalizadas.

Ahora bien, lo realizado hasta la fecha no agota en modo
alguno las posibilidades de actuacién que el ordenamiento
juridico asigna al Tribunal de Cuentas en cuanto al control
de los ingresos publicos.

Del conjunto de causas explicativas de la actual situacién
de desequilibrio entre el control de los ingresos y el de los
gastos publicos, hay una a cuya exposicidn resulta dificil sus-
traerse, y que podria calificarse como sicioldgica, aun cuando
se adviertan en la misma connotacicnes juridicas. Asumiendo
como principio el que las instituciones no puedan —o no
deben— ser ajenas a la realidad social, y siendo indudable
que el grado de intensidad de los requerimientos sociales acer-
ca de la intervencién del Tribunal de Cuentas en su funcién
fiscalizadora es muy inferior tratdndose de ingresos que de
gastos publicos (2), resulta plenamente ccherente que la insti-
tucién fiscalizadora recoja y haga suya la mayor sensibilidad
del ciudadano hacia los gastos publicos, y que ello se traduzca
en una actuacién menos intensa en materia de ingresos, mi-
xime cuando lo que se le ha estado cxigiendo tradicionalmente
era que llevase a cabo un puro control de legalidad.

Si a esto se afade la magnitud de las funciones atribuidas
al nuevo Tribunal de Cuentas y la escasez de medios con que

(2) Debido a la existencia del principio de reserva de la Ley cn
materia tributaria, al caracter reglado de los actos adminisirativos
sobre la materia v a la posibilidad de entablar recursos y accader
a la via jurisdiccional, que brindan al contribuyenie, per lo menos
en los mas relevantes conceptos tributarios, una sensacién de «auto-
defcnsa» y control de la que carece en la vertienie del gasto.
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cuenta para la realizacion de aquéllas en el grado deseable,
obtendremos un combinado de hechos y circunstancias que
por si mismas, y con independencia de otras concurrentes,
explica razonablemente la situacién actual.

Por todo ello, si se adopta como necesario punto de refe-
rencia la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas (LOTC), la
amplitud de las competencias y facultades que ésta le asigna
con relacién al control de los ingresos implica que hablar en
la actualidad de un control de este tipo, con la extensién e
intensidad de la Ley Organica posibilita, nos lleve a hablar
del futuro mas que del presente.

En este sentido, se apunta a continuacién algunos de los
objetivos que, con cabida en los amplios margenes de su Ley
Organica, pudiera plantearse el Tribunal de Cuentas en materia
de control de ingresos publicos, enmarcados en las modali-
dades o variantes de control que progresivamente se van acri-
solando bajo las expresiones conirol de legalidad, de eficien-
cia y economia y de eficacia, cuya base normativa se sitia
en los articulos 9.° y 13 de la referida Ley Organica. Como
advertencia previa, debe indicarse que tales objetivos se ex-
presan a titulo puramente ejemplificativo, no exhaustivo, en
cuanto manifestaciones especialmente significativas, por su
trasccndencia o novedad, de la activdad de control en este
campo.

2. MODALIDADES DEL CONTROL DE LOS INGRESOS PUBLICOS Y OLJEC-
TIVOS ENCUADRABLES EN LAS MISMAS

a) Controlde legalidad

Las referencias normativas de la LOTC quc amparan el
ejercicio de esta modalidad de control son fundamentalmente
las siguientes: el articulo 9.°,1 que se limita a apuntarlo («La
funcidén fiscalizadora del Tribunal de Cuentas se referird al
sostenimiento de la actividad econémico-financiera del scctor
publico a los principios de legalidad, eficiencia y economian),
el articulo 12, 2 («El Tribunal de Cuentas hara constar cuantas
infracciones, abusos o practicas iregulares haya observado...»)
y, muy especialmente, el articulo 13, 1 (el Informe o Memoria
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anual se extenderd, enre oiros, a los extremos siguientes:
«a: La observancia de la Constitucién, de las Leyes regulado-
ras de los Ingresos y Gastos del sector publico y, en general,
de las normas que afecten a la actividad econémico-financiera
del mismo»).

Situados en este punto, cabria distinguir, partiendo de un
concepto amplio del control de legalidad que prescinda del
dato de cuil sea el 6rgano encargado de llevarlo a efecto,
entre un cenirol de la adecuacion de la normativa reguladora
del ingreso publico de que se trate al bloque del ordenamiento
juridico y un control de la legalidad de la gestidn, esto es,
de los procedimientos concretos seguidos hasta la percepcion
efectiva del ingreso y su entrada en las arcas publicas.

En cuanto al primero de estos aspectos, resulta claro que
¢l Tribunal de Cuentas carece de competencias —en cl ejer-
cicio de su funcién fiscalizadora— para pronunciarse acerca
de la virtualidad normativa de disposiciones generales, sca
cual fuere su rango, cmanadas de las instancias ptblicas facul-
tadas para ello. En este scntido, la delimitacién de los cbje-
tivos del comportamiento social y de la gestién piblica con-
tenida en las normas es algo ajeno al Tribunal de Cuentas,
que le viene dado, y sobre cuya eficacia juridica no puede
influir. Asi, la observancia de lcs principios constitucionales
de jerarquia normativa (art. 9°), de capacidad contributiva
(art. 31,1), de reserva de ley en materia de prestaciones patri-
moniales de caracter publico (art. 31, 3}, etc., debe ser velada
por los 6rganos constitucionales previstos a tal efecto, en
funcién del rango de la norma en cuestién (Tribunal Constitu-
cional, en el caso de disposiciones con fuerza de ley, y érganos
del Poder Judicial, en los demas casos).

Ahora bien, excluir la posibilidad de que la voz del Tribu-
nal de Cuentas se pueda oir en estas materias serian tanto
como infravalorar la utilidad que esta institucién dado su
caracter técnico, puede aportar. (Cémo instrumentar esta uti-
lidad? La via no puede ser sino la potenciacién de su funcién
asesora y consultiva, como 6rgano técnico de apoyo a las
Cortes Generales. Un ejemplo podria aclarar esta afirmacion.
Pensemos en una ley que establezca determinados objetivos
de politica econdémica, a cuyo servicio se instrumentan medidas
concretas por via reglamentaria que afectan a la materia de
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ingresos. Pues bien, si en el cjercicio de sus funciones el Tri-
bunal de Cuentas pudiera llegar a la conclusién de que las
medidas adoptadas no son técnicamente adecuadas a los obje-
tivos marcados, tal evidencia debe ser puesta de manifiesto
para la adopcién de los instrumentos correctivos que permitan
llegar a alcanzar los objetivos sefialados.

El Derecho comparado nos muestra suficientes ejemplos
de como la intervencién de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores en esta linea no sélo esta prevista, sino que se articula
como un filtro técnico previo a la adopcién de disposiciones
generales en materia financiera (3).

La actuacién del Tribunal de Cuentas en esta via asesora
y consultiva se desprende implicitamente de su dependencia
directa de las Cortes Generales, en virtud de la cual éstas
pueden solicitar cuantos asesoramientos y consultas estimen
convenienies (4), v, mas concretamenie, del articulo 14, 1 LOTC,
que posibilita el ejercicio de un asesoramiento «sui generis»,
en la medida que no precisa de la excitacién previa del érgano
a asesorar, al establecer que «el Tribunal de Cuentas propon-
dra las medidas a adoptar, en su caso, para la mejora de la
gestién econdémico-financiera del sector piblicos. De otra parte,
rno puede oividarse que la figura de la mocién a que se re-
fiere el articulo 12 no supone, en definitiva, sino el punto
de encuentro de las funciones fiscalizadora y asesora del
Tribunal de Cuentas, utilizable en la misma inedida para las
vertientes del gasto y del ingreso.

El segundo de los aspectos antes sefalados, el control de
la legalidad de la gestién en materia de ingresos, ofrece per-

(3) Asi, a titulo de ejemplo, el Tribunal Federal de Alem=ania no
s6lo recive los proyectos de ley y de otras normas sobre la materia,
sino que participa incluso en las deliberaciones entre rcprescntantes
de los distintos Ministerios afectados, lo que supcne la ariicuiacidn
de un control preventivo sumamente util, :

(4) Interpretando de esta forma la relacién de dependencia, la
Comision Mixta Congreso-Serado para las relaciones con el Tribunal
de Cuentas requirié a éste, mediante Resolucién de 12 de diciembre
de 1983, para la realizacién de un estudio relativo al actual régiimen
legal y aplicacién en la practica de los sistemas de contratacion esta-
blecidos por la Ley de Contratos del Estado, con la propuesta de
modificaciones que se considsrasen necesarias, que dio lugar a un
informe aprobado por el Pleno el 31 de mayo de 1984,
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files menos problematicos, pudiéndose ejercer el mismo con
similares caracteristicas competenciales y de extensiéon que
las quc presenta el control del gasto. Unicamente cabria aiia-
dir en este punto que la heterogeneidad de los ingresos que
afluyen al sector puiblico exige una modalizacién del alcance
y contenido del control, para cada categoria de ingresos, apa-
reciendo en este sentido el conjunto de los tributos como
una categoria destacada de las restantes, debido a la presencia
de la misma de principios perfectamente definidos y consoli-
dados incluso a nivel constitucional. Este tipo de control de-
beria incidir especialmente en los conceptos tributarios defi-
nidos con menos nitidez y que mayor problemadtica plantean
(tasas, exacciones parafiscales, etc.), asi como en el complejo
mundo de los gastos fiscales, a que después se hard rele-
rencia (5).

b) Control de eficiencia y economia

El control de eficiencia y economia (términos éstos equipa-
rables segun el mayoritario sentir doctrinal) podriadefinirse,
a grandes rasgos, como aquel que estd encaminado a la com-
prabacién de que los productas o servicios publicos se prestan
o desarrollan con la mejor relacién posible entre grado de al-
cance de objetivos y nivel de coste incurrido,

En esta modalidad de control, que no ofrece perfiles signi-
ficativamente diferenciados tratdndose de ingresos o gastos,
se podria situar como objetivo de fiscalizacién, por ejemplo,
el anilisis de la rentabilidad de la recaudacién, como sefiala
el articulo 20 de la Declaracién de Lima de a INTOSAL, sobre
lineas basicas de la fiscalizacion, debiendo llegar, en su caso,
a la proposicién de las medidas de reforma que sean precisas,
e incluso de supresién de algiin tipo de ingreso, cuando la
pervivencia del mismo le suponga al sector publico una dis-
traccién de recursos antieconémica.

¢) Control de eficacia

El control de eficacia, tendente a la constatacion de que
los objetivos previstos se han alcanzado (con independencia

(5) A nivel practico, traténdose de ingresos publicos afectados a

un determinado empleo, parece conveniente que su fiscalizacién no
se separe de la de los gastos correspondicntes.
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de los costes que su consecucién hayan supuesto), no puede
referirse exclusivamente en materia de ingresos publicos ai
cumplimiento de las previsiones de los estados presupuesta-
rios de ingresos o de los programas de ingresos puiblicos, como
se desprenderia de la simple lectura de los articulos 9,2 y
13,1 5) y d) de la LOTC.

Efectivamente, los objetivos a alcanzar no se reducen a un
montante monetario, tratandose de los tributos (de nuevo hay
que traer a colacién los distintos tipos de ingresos), toda vez
que los mismos no cumplen tinicamente una finalidad recau-
datoria, sino que, con arreglo a lo previsto en el articulo 4.°
de la Ley General Tributaria, han de servir como instiumen-
tos de la politica cconémica general, atender a las exigencias
de estabilidad y progreso social y procurar una mcjor dis-
tribucién de la renta nacional. Se trata, ciertamente, de ob-
jetivos no cuantificados, pero que deben ser tenidos en con-
sideracion a la hora de emitir una valoracién genérica desde
una perspectiva de control de eficacia, aun cuando ésta sc
haga mas compleja.

Comentario aparte merece los gastos fiscales. Estos pue-
den ser considerados, para su fiscalizacién, tanto desde la
vertiente del ingreso como del gasto. La cuestién, sin em-
bargo, no es puramente académica, porque su tratamiento
como gasto comportaria una aproximacion de la fiscalizacién
al beneficiario de los mismos, si se entiende que caben en
términos del articulo 4.°,2 de la LOTC (<Al Tribunal de Cuen-
tas corresponde la fiscalizacién de las subvenciones, créditos,
avales y otras ayudas del sector publico percibidas por per-
sonas fisicas o juridicas»). Se trata, ciertamente, de una cues-
tién abierta, resultando ilustrativo al respecto la lectura de
los trabajos parlamentarios sobre este precepto (6).

La razén de traer a colacién en este punto a los gastos
fiscales es clara: la estrecha relacién de ésios con objetivos
de politica econémica, en cuanto instrumentos ordinariamente
al servicio de la misma, exigiria, desde la éptica del control
de eficacia, la realizacién de las actuaciones tendentes a la
constatacién de la incidencia de los gastos fiscales en lo con-
secucién de los objetivos programados.

(6) Especcialmente, el Diario de Sesiones del Senado, ntm. 146,
rclativo a la celebrada el 30 de marzo de 1982.
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d) Enumeracion de objetivos concretos de contiol

Los grandes objetivos del control de los ingresos ptiblicos

se reconducen, en definitiva, a la verificacién de que la ges-
tién —en sentido amplio— de los mismos se realiza conforme
a los principios de legalidad (desde el punto de vista formal,
numérico-contable y material), eficiencia y economia y eficacia.

Ello se traduce en la prictica en todo un conjunto de

objetivos mds concretos, tales como los que se enumeran a
continuacién a titulo puramente ejemplificativo, bien enten-
dido que alguno de los que se citan son al tiempo pasos o
fases del procedimiento de fiscalizacidn.
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— Verificacion de que los ingresos, especialmente los
tributarios (y los gastos fiscales), se han fijado con
arreglo a la ley e ingresado en la forma debida, y que
las cantidades ingresadas figuran en la cuenta presu-
puestaria.

— Adecuacién de la organizacién incluyendo la dota-
cién de personal y material de las oficinas de Hacienda.

— Analisis de la eficacia de la vigilancia ejercida por
las autoridades con facultades revisoras, comprendiendo
el examen de recursos administrativos.

— Constatacién de posibles deficiencias de tramita-
cién y su eventual localizacién geografica.

— Examen (a través de especialisias cualificados) de
la adecuacién de los procesos informiticos de la conta-
bilidad de los recursos (cantidades pendientes de ingre-
sar, fase en que se encuentran los expedientes, liquida-
cién de intereses de demora, etc.).

— Cotejo de las cifras presupuestadas con los ingre-
sos efectivos y analisis critico de la justificacién razo-
nada de las variaciones y desviaciones realizadas por la
Administracién que rinde las cuentas, deteniéndose en
especial en aquellos conceptos cuya recaudacién sistema-
ticamente queda por debajo de las cifras presupuestadas.

— Examen de la evolucién de los derechos contraidos
y no satisfechos.

— Examen especifico de las resoluciones a las soli-



citudes de concesién de facilidades para el pago, a fin
de comprobar que se dan las condiciones legales esta-
blecidas y que las decisiones adoptadas se atienen al
margen de discrecionalidad y libre apreciacion acotado
por la ley. Especialmente, que las posibilidades de re-
caudar no han quedado comprometidas por las medidas
adoptadas.

— Verificacion de que las medidas administrativas
de la fase de recaudacion ejecutiva o forzosa son ade-
cuadas y suficientes en orden a asegurar el ingreso
efectivo.

— Examen de casos aislados en los que la experien-
cia acumulada indica que determinadas cuestiones juri-
dicas no se resuelven acertadamecnte.

— Idoneidad de los planes de inspeccién en orden al
descubrimiento de «bolsas de fraude».

— Analisis de la representatividad de los resultados
que exponen las cuentas (que se distingan las sucesivas
fases del ingreso, que los que figuren como tales lo sean
efectivamente, que no se comprenden conceptos hetero-
géneos que deformen la informacidn, etc.).

3. ¢Hacia un control de sistemas?

La exposicion realizada de los posibles objetivos de control
de los ingresos publicos por el Tribunal de Cuentas dcbe
acompafiarse forzosamente de una referencia a las grandes
dificultades practicas que la consecucién de los mismos impli-
ca, si no se quiere alimentar vanamente expectativas de con-
trol que no son acordes con la realidad presente.

Asi, situados en el siempre candente problema del fraude
fiscal, resulta ocioso destacar que, cuando los servicios de
inspeccién de las administraciones fiscales, que disponen de
numeroso personal especializado, no llegan a eliminar, ni si-
quiera a reducir rezonablemente, los fraudes fiscales, seria
utépico esperar resultados espectaculares de una accién del
Tribunal de Cuentas, que puede adscribir a esta funcién u
objetivo medios mucho mas reducidos. Sin embargo, ello no
obsta para que tal objetivo deba estar presente, siquiera sea
para contribuir de alguna forma al mantenimiento de la
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canfianza publica en la justicia e imparcialidad del sistema
fiscal.

De lo expuesto se deduce que una exigencia minima de la
racionalidad en el ejercicio de la actividad de control implica
que debe eludirse, por supuesto, la duplicidad o multiplicidad
iniatil de controles, asi como superarse las tentaciones quc
puedan sentirse de atraer hacia el érgano de control externo
funciones que correspondan a las distintas esferas o instan-
cias de la Administracién financiera y tributaria, que en cl
desarrollo ordinario de sus competencias llevan a cabo actua-
ciones de control.

Ambas finalidades pueden corregirse con la articulacion dcl
llamado control de sistemas, modalidad que ha ido consoli-
dando en la practica el Tribunal de Cuentas de las Comuni-
dades Europeas. Aplicado a la gestidén presupuestaria y con-
table, las razones expuesta por PIERRE LELONG, su expresidente,
para justificar su aplicacién son trasladables a nuestro pais:
la relativa falta de medios de que se dispone, en comparacion
con la extensién del ambito de control que debe cubrir dicho
Tribunal.

La ventaja que presenta este método, plenamente aplicable
a los ingresos, es la de crear una cierta cooperacién entre
el controlador y el controlado, tratando de beneficiarse el pri-
mero de los controles internos y externos puestos en préctica
por el segundo. Por otra parte, permite economizar medios,
tanto desde el punto de vista del 6rgano de control como del
controlado, ya que, en la medida de lo posible, evita a ¢ste
someterse a un contro suplementario e idéntico a aquéllos
por los que ha pasado.

Este control, son palabras de LELONG, pretende asegurarsc
de la fiabilidad de los procedimientos de control existentes,
de su capacidad para prevenir, detectar y sancionar posibles
fallos del sitema. El control de los sistemas no suprime toda
la verificacién contable, sino que trata principalmente de con-
seguir una valoracién de los sistemas, que puede llevar a la
proposicién de otros nuevos mas operativos, tanto para el
fiscalizado como para el propio érgano de control.
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4, E! control de los ingresos piiblicos a través del ejercicio
de la funcion jurisdiccional del Tribunal de Cuentas

El control externo conferido al Tribunal de Cuentas no se
agota, tanto en materia de gastos como de ingresos, con el
ejercicio de la funcidén fiscalizadora. Anteriormente se hacia
referencia a la utilidad que podia reportar la pontenciacién
de la funcién asesora de esta institucién, basada en dos cri-
terios rectores: oportunidad temporal y rigor técnico. Es el
momento, por tanto, de aludir a la funcion del Tribunal de
Cuentas que tradicionalmente se ha predicado con mayor in-
tensidad, la funcién jurisdiccional, destacando la transcen-
dencia de las innovaciones introducidas en esta materia por
Ja LOTC, merced fundamentalmente a la subjetivacion del
concepto de responsabilidad contable.

El resultado de control que se deriva del ejercicio dez la
funcién jurisdiccional del Tribunal es obvio. Este control,
desarrollado a través de procedimientos judiciales (con las
consiguientes garantias para los interesados), vendria a ser,
en definitiva, el corolario del control de legalidad propio del
Tribunal de Cuentas, caracierizado por la presencia de los
elementos que definen la responsabilidad contable, contenidos
en el articulo 38 de la LDTC (existencia de una accién u omi-
sién contraria a la Ley; que de la misma resulte un menos-
cabo a los caudales o efectos publicos; y que aquélla, y en
consecuencia el referido menoscabo, sca imputable a alguien,
ya sea en concepto de responsable directo o subsidiario). La
extensién del control jurisdiccional a la vertiente de los in-
gresos publicos se deduce con tada claridad, independicnte-
mente de lo ya expuesto, del articulo 15 de la LOTC, al esta-
blecer que «El enjuiciamiento contable, como jurisdiccién
propia del Tribunal de Cuentas, se ejerce respecto de las
cuentas que deben rendir quienes recauden, intervengan, ad-
ministren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o
efectos publicos».

5. Reflexiones finales

A la vista del estado, en cierto modo embrionario, del
control de los ingresos publicos en estos momentos, un cri-
terio realista y prudente llevaria a situar las prioridades de
la actuacién del Tribunal de Cuentas en la fijacién y delimi-
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tacién de los objetivos de control, la cual puede reaiizarse
tanto en el ambito parlamentario (Cortes Generales y Asam: -
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas), a nivel
puntual, cuando ejerzan la iniciativa fiscalizadora conferida
en el articulo 45 de la LOTC, como en el propio Tribunal, en
el marco de la planificacién ordinaria de sus trabajos de fis-
calizacion, viniendo condicionadas las técnicas a aplicar en
razén de los objetivos que se fijen.

Para el més adecuado ejercicio de las funciones del Tribu-
nal de Cuentas se requeriria la instrumentalizacién de un
flujo de informacién por parte de la Administracién Tributaria
(por ejemplo, remisién de las instrucciones técnicas dictadas
por las superiores autoridades administrativas), asi como la
articulaciéon de canales de colaboracién entre los distintos
organos con funciones de control, ya sea interno o externo,
sin perjuicio obviamente del respeto mutuo de sus respectivas
competencias (asi, informacién reciproca entre el Tribunal de
Cuentas y los érganos autonémicos de control externo, para
evitar duplicidades en el control) (7).

Por tltimo, aun cuando como consecuencia del desarrollo
de la tarea de control se pueda llegar a estimular la actuacién
de los érganos administrativos para revisar sus propios actos
en via administrativa (declaracion de nulidad de pleno dere-
cho, rectificacién de errores, etc.), a la vista de las evidencias
y hallazgos manifestados en el curso de la fiscalizacién, no
puede olvidarse que la misién fundamental del Tribunal de
Cuentas es la de informar al Legislativo sobre los resultados
de la fiscalizacién (con la proposicion de medidas de mejora
de la gestién de los ingresos piiblicos, en su caso) a través
de los instrumentos previstos en los articulos 12 y 13 de la
LOTC, y que es a éste a quien corresponde la adopcién de las

(7) El Dcrecho comparado nos muestra ejemplos de relaciones
que superan el concepto de la simple colaboracién, llegando a la co-
operacion e incluso a la tutela. Por citar un caso significativo, los
6rganos daneses ae control interno realizan sus funciones bajo la su-
pervision del fiscalizador externo, basindose en instrucciones cuyas
directrices se «concuerdan» con éste, participando uno y otro, por
ejemplo, en la planificacién de las distintas elecciones de los sistemas
de proceso de datos para asegurar que éstos se programan, teniendo
en cucnta no sélo las exigencias de la gestion, sino también las del
cantrol.
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medidas o resoluciones que considere pertinentes, en el ejer-
cicio de su funcién constitucional de control del Ejecutivo,
utilizando, a tal fin, la informacién brindada por su érgano
técnico de apoyo en materia econdmica-financiera y contable.
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I. INSUFICIENCIA DEL SISTEMA VIGENTE

El control que ejerce el Tribunal de Cuentas en la actua-
lidad sobre las Delegaciones de Hacienda viene limitado prac-
ticamente al examen de las cuentas que han de rendirse en
funcién de la normativa vigente, por lo que, al elaborarse en
todo caso por las Intervenciones Territoriales, puede afirmar-
se que dicho control recae sobre ellas o, méds exactamente,
sobre la funcién contable que realizan.

En efecto, si se analizan el conjunto de reparos formulados
por el Tribunal, relativos a cualquier Delegacién, puede apre-
ciarse que en su mayor parte se refieren a aspectos puramente
contables o de falta o insuficiencia de los justificantes de
una determinada partida.

Resulta asi que el control tiene por objeto la comproba-
cion documental, sin entrar en el andlisis de fondo de las
diversas operaciones, que se aceptan como buenas si los do-
cumentos justificativos se ajustan a la normativa en vigor.

El algunas ocasiones el Tribunal, en el ejercicio de sus
funciones, ha encontrado indicios de actuaciones irregulares
de algin funcionario y, en consecuencia, ha procedido a
la apertura del correspondiente expediente de alcance, al ob-
jeto de depurar responsabilidades y de determinar su cate-
goria de solidarias o subsidiarias, aunque la mayoria de este
tipo de expedientes se inicia fuera del proceso jurisdiccional
por iniciativa de las propias Delegaciones, al tener conoci-
miento de un hecho fraudulento.
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Resulta, pues, que el control externo sobre las Delegacio-
nes de Hacienda es ejercido de una forma muy limitada y
sobre una parcela, quizds minima, de la actividad de estos
organos de la Administracién.

I1I. GESTION, RECAUDACION E INSPECCION DE LOS TRIBUTOS

En la vida de un tributo se distinguen, como es sabido,
tres fases: Gestidn, recaudacién e inspeccién.

1. La fase de gestion comprende todas las operaciones y
actos administrativos relacionados con la liquidacién tribu-
taria y la concrecién de la cantidad a ingresar, estableciendo
los elementos esenciales del tributo y, en su caso, compro-
bando los diversos aspectos ofrecidos por las declaraciones
formuladas por los sujetos pasivos.

Pues bien, el control externo se ejerce a partir del naci-
miento de la liquidacién o, mis concretamente, desde el mo-
mento mismo en que esa liquidacién tiene un reflejo conta-
ble y se limita al aspecto cuantitativo de la deuda tributaria.

A partir del momento de la contraccién en cuentas de la
liquidacién, el control es casi perfecto, al menos en su aspecto
formal, impidiendo la cancelacién de la deuda tributaria si
no lo es por haberse producido alguno de los supuestos legales
establecidos al efecto, que, por sabidos, no vamos a repetir
aqui ahora.

Sin embargo, nada sabe el Tribunal de Cuentas de las li-
quidaciones no nacidas, de los recargos y sanciones no gira-
dos o que, tal vez no se giren nunca, ni de otros muchos
aspectos importantes, en relacién con la gestién. Toda su
problemadtica y todos los parametros que pueden poner de
manifiesto su calidad escapan al control del Tribunal. ¢Cuan-
tas liquidaciones tributarias pueden haber prescrito por no
haberse girado dentro de los plazos legales? ¢Cudntas san-
ciones reglamentarias han dejado de imponerse por esta mis-
ma causa? ¢Cudntos errores aritméticos y materiales de las
denominadas autoliquidaciones no se han corregido? ¢Cuéntas
devoluciones improcedentes se han practicado?
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¢Podria el Tribunal dar respuesta a estas cuestiones bajo
la perspectiva actual? Nos parece que no.

Dentro de la gestién debe contemplarse la problematica
de los fraccionamientos y aplazamientos de pago discreciona-
les a que se refiere el articulo 61 de la L.G.T. y los articu-
los 52 y siguientes del R.G.R.

Con respecto a ellos, tampoco es muy notable el control
ejercido por el Tribunal de Cuentas. Una vez mas, comicnza
en el momento en que dichas operaciones tienen su reflejo
contable y, una vez mas, quedan fuera de dicho control as-
pectos importantes, como pueden ser los criterios tenidos en
cuenta para su concesién, la regularidad de los otorgados o
denegados, el cumplimiento de los plazos establecidos para
su solicitud, la validez de los avales aportados, etc.

Bien es verdad que llegados a este punto es de sciinlar
que la normativa en vigor, claramente insuficiente, no con-
tribuye a que el control de este tipo de operaciones picida
hacerse de forma eficaz, dejando al arbitrio exclusivo de los
delegados de Hacienda, y nos tememos que en un futuro pro-
ximo, de los administradores de Hacienda, la utilizacién dcl
mecanismo establecido. Si a esto afiadimos que contia los
acuerdos adoptados no cabe recurso alguno, tendremes una
idea bastante precisa de la importancia de estas cuesticnes.

2. En cuanto a la recaudacion de los tributos es preciso
apuntar que el control es de saldos y operaciones contables
y no contempla algunos aspectos esenciales de la funcién
recaudadora. Nada conoce el Tribunal en cuanto a la praciica
de notificaciones se refiere, y si bien aiin podria llegar a de-
terminadas conclusiones, en cuanto a aquellas que sc realizan
en periodo voluntario, a través del cruce de dcterminados
datos contables, no estaria en condiciones de emiiir dictamen
en relacion con las que deban practicarse en periodo cje-
cutivo.

De igual modo al Tribunal le resultaria muy dificil eva-
luar si las actuaciones de una determinada zona de rccauda-
cién han sido correctas en cuanto a plazos, practicas de diii-
gencias, posibles convenios al margen de la reglamentacion
en vigor, para el cobro de las deudas en periodo ejecutivo, etc.
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Preciso es aqui subrayar que tampoco la normativa vi-
gente resulta muy adecuada, toda vez que prima el cobro de
las deudas, por cualquier sistema, sobre la contundencia y
ejemplaridad de las acciones administrativas contra los mo-
rosos, aunque de ello se puedan derivar fallidos, en deter-
minados casos. De esta forma se ha llegado a alcanzar un
nivel de actuaciones y conductas que han permitido la cuasi
privatizacién de los recursos publicos, al situar a los recau-
dadores mas cerca de la figura de un negociador, que de la
de un agente publico. Quiza un adecuado control del Tribunal
sobre estos agentes pudiese coadyuvar al logro de esta ne-
cesaria administrativizacion del cobro de las deudas en via
ejecutiva.

3. La inspeccion de los tributos constituye a nuestro jui-
cio la parcela en la cual se hace notar de forma mads acusada
la ausencia de un adecuado control externo.

Ademads de resultar de plena aplicacién todo cuanto se ha
puesto de manifiesto con anterioridad, en relaciéon con la
gestion —liquidacicnes no practicadas, sanciones y recargos
no girados, etc.—, quisiéramos sefialar tres aspectos carentes
en absoluto de control, como son los relaiivos a fijacion de
bases tributarias, calificacion de las infracciones y procedi-
mientos.

Todo ello en relacién con las actas de inspeccidn, de las
¢cue se deriva una deuda tributaria.

El acta de inspeccién tiene valor de documento piiblico
y sélo es modificable si se demuestra que al suscribirla se ha
producido un error de hecho. Este documento se firma pari-
tariamente por el sujeto pasivo, o su representante legal, y
por el inspector o subinspector actuante, por parte de la Ad-
ministracién.

Aparte de la buena fe del funcienario actuante, la Admi-
nistracién no tiene ninguna garantia de que las bases firmes
conterapladas en el acta sean correctas, pero es que, ademis,
aunque fuesen errdneas, no podrian modificarse, al haber
adquirido firmeza en la mayoria de los casos.

Estas actas, que son objeto de un precario control interno
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por parte de las Intervenciones Territoriales de Hacienda,
ejercido tan sélo en relacidn con las circunstancias que se
derivan de los hechos que se hacen constar en el documento
y no sobre las que podrian derivarse de los antecedentes te-
nidos en cuenta para su instrumentacién, no se controlan en
absoluto por el Tribunal de Cuentas o, para ser mas exactos,
se controlan sdlo en cuanto al importe a ingresar, una vez
que se procede a efectuar las anotaciones contables pertinentes.

Cémo se ha llegado a la determinacién de la base es algo
que, unicamente, conocen el funcionario actuante y la per-
sona que haya prestado su conformidad al acta.

De igual manera el control del Tribunal sobre la califi-
cacién juridica de las actas es inexistente, de manera que
no le resulta posible conocer si su consideracién como de
rectificacién, de omisién o de defraudacién es correcta o no.

Tampoco el control interno puede llegar a sopesar en pro-
fundidad la calificacion dada, ya que, una vez mas, ha de
alcanzar sus conclusiones a la vista de lo consignado en el
acta y no de los antecedentes de la misma. Asf, por ejemplo,
basta que en el acta no se haga referencia a que el sujeto
pasivo es reincidente, segin el concepto legal del término,
para que la calificacién de infraccién de omisién sea tenida
por buena, cuando, de haber dispuesto de los diferentes an-
tecedentes, se podria haber comprobado con facilidad que la
calificacién correcta hubiera sido la de defraudacién.

Los procedimientos utilizados por la Inspeccién de los
Tributos, tampoco quedan sujetos a control, y si bien es ver-
dad que el mismo puede resultar dificil de llevar a la practica,
no por ello ha de ignorarse que su establecimiento en orden
a impedir la posible existencia de actuaciones que puedan
apartarse de la mas pura ortodoxia administrativa, conlle-
varia a su mejora. No nos estamos refiriendo al caso de un
contribuyente que haya podido aceptar una base superior a
la que le corresponde, hecho que consideramos préacticamente
inexistente, sino a las actuaciones y comprobaciones que con-
llevan a la determinacién de las bases tributarias.

Suponemos que existen unos procedimientos mis o menos
estandarizados para el andlisis de la situacién tributaria del
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sujeto pasivo, al margen de la profesionalidad de cada ins-
pector, para llegar a determinar las cifras finales, y por ello
pensamos que un adecuado control sobre las normas proce-
dimentales mejoraria sin duda las mismas, permitiendo una

adecuacién de las bases tributarias mas acorde con la rea-
lidad.

TII. POSIBLE DESAPARICION DEL CONTROL INTERNO EN SU FORMA
ACTUAL

Desde otro punto de vista, el creciente aumento del vo-
lumen de operaciones tributarias dificulta, cada vez mas, la
actuacién de los 6rganos de control interno tradicionales, que
han de realizar sus funciones sin merma de su calidad y sin
detrimento de la necesaria agilidad administrativa.

La reglamentacién vigente en materia de control hace que
las Intervenciones Territoriales deban examinar en plazos ex-
tremadamente cortos todos los expedientes que les remiten
para su fiscalizacién las oficinas gestoras e inspectoras.

Estos plazos estin fijados, las mas de las veces, por nor-
mas que se dictaron hace ya muchos aflos y que contempla-
ban un nmimero de expedientes limitado.

El crecimiento espectacular en el nimero de contribuyen-
tes, y en el niimero de actuaciones administrativas, no permite
mdés que tres opciones: o se amplian los plazos de censura,
haciendo atin méas lenta la maquina administrativa, o se mo-
difica el control interno, limitdndolo a aspectos basicos y de
criterios, o se amplian sus medios materiales y humanos.

Parece que de las tres posibles alternativas, la segunda es
a la que se tiende, apuntando hacia un control selectivo y
por muestreo y al abandono del examen exhaustivo de todos
y cada uno de los documentos.

Sin embargo, tal proceder entrafia un riesgo que es pre-
ciso sefialar, cual es el de que los posibles errores cometidos
por los centros gestores a nivel aislado tendrian cada vez
menos oportunidad de ser detectados por la Intervencién,
aumentando, en consecuencia, el namero de recursos, cuando
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el error es en contra del sujeto pasivo y las cantidades de-
jadas de ingresar por el Tesoro, en caso contrario.

Estas circunstancias podrian dar lugar a la aparicién de
un fenémeno curioso, que de alguna forma comienza a vis-
lumbrarse y que no es otro que el que los propios centros
gestores puedan comenzar a establecer una serie de «{iltros»
dentro de su organizacién para evitar tales errores. Es decir,
en alguna manera se desplazaria el control tradicional del
6rgano encargado de ejercerlo hacia los 6rganos sobre los
que en principio corresponde ser ejercido, reduciéndose pro-
bablemente las garantias juridicas para el administrado, como
en varias ocasiones, en el que el fenémeno ha apuntado, ha
sefialado el Poder Judicial.

La conclusién fundamental de todo cuanto llevamos dicho
parece sencilla y no es otra que el control de los ingresos en
las Delegaciones de Hacienda necesita de un revulsivo que
permita garantizar su calidad y mejorar, en consecuencia, esta
parcela de la Hacienda Publica.

IV. APLICACION DE TECNICAS MODERNAS

Si aceptamos la proposicién anterior, sera preciso que
nos planteemos a renglén seguido la cuestion de cual puede
ser el sistema mas idoneo para lograr tal finalidad y como
corolario decidir si el control tradicional ha de seguirse ejer-
ciendo o, por el contrario, debe suprimirse.

En nuestra opinién, la respuesta es que no debe suprimir-
se tal control, si bien su subsistencia ha de encuadrarse en
el contexto de un sentido mas amplio del término control,

csto es, sin excluir la posibilidad de aplicacién de otras téc-
nicas.

Decidido este primer punto, ha de pensarse en quién deba
ejercer este control, cémo deba ejercerse y qué responsabi-
lidades han de derivarse para la persona que lo efectte.

En cuanto a la primera de estas cuestiones, nos parece que

no existe razén valida para que esc control no se siga rea-
lizando en el seno de las Intervenciones Territoriales, pues
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si ha de llevarse a cabo, parece oportuno que lo haga el 6r-
gann especializado en la materia, en lugar de las oficinas de
gestion, evitando los riesgos de indefensién del administrado
y de dar por bueno, de facto, las actuaciones practicadas ante
un posible ciimulo de expedientes.

En cuanto a cémo deba ejercerse este control, parece que
ha de renunciarse al examen exhaustivo de todos y cada uno
de los expedientes, realizindose, por tanto, por muestreo y
referido principalmente a cuestiones generales y a aspectos
formales y materiales. Es decir, que en esta fase, ademés de
corregirse los errores individualizados que pudieran detec-
tarse, se comprobaria la existencia de errores sistematicos,
que afectasen a los expedientes, coadyuvando a su subsana-
cién. Esta es una faceta muy importante que puede justificar,
por si sola, el mantenimiento del actual sistema de control.

Formalmente las diligencias a practicar por la Interven-
cién en los distintos documentos serian las de mera toma de
razén contable, de las relaciones de liquidaciones, expedien-
tes, etc.

Este control, como se puede apreciar, no generaria res-
ponsabilidades para el interventor, toda vez que con él sélo
se pretenderia el establecimiento de un filtro mecdnico de
deteccién de errores.

El papel del Tribunal de Cuentas en cuanto a este tipo de
control seria nulo, como en la actualidad.

Sin embargo, como hemos dicho anteriormente, el control
descrito, mas flexible que el actualmente en vigor, lejos de
agotar todo el terreno del control, permite la implantacién
de otros diferentes, a posteriori, que son los que van a per-
mitir fundamentar una opinién o una actuacién administra-
tiva, a la vista de los resultados obtenidos.

Nos estamos refiriendo al sistema de auditorfas, tnica for-
ma posible hoy en dia de fundamentar dichas opiniones o
actuaciones administrativas.

El hecho de que el sistema de auditorias esté tan desarro-
llado en la actualidad nos permite soslayar la necesidad de
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hacer comentario alguno sobre su bondad, y si bien es ver-
dad que en determinados casos «razones politicas» pueden
justificar una determinada actuacién, ello no impide que en
un informe de auditoria se mencionen posibles actuaciones
irregulares, técnicamente detectadas, aunque el drgano que
haya de adoptar las decisiones oportunas, derivadas de dicho
informe, pueda aceptar aquellas motivaciones politicas.

Las auditorias a practicar en las Delegaciones de Hacienda
podrian clasificarse en dos grupos:

— Permanentes.
— Ocasionales.

Las auditorfas permanentes sé practicarian por las Inter-
venciones Territoriales de Hacienda que, aiin con sede en el
mismo edificio de las delegaciones, gozarian de absoluta inde-
pendencia de ellas, habida cuenta de que sus funciones se
extiendan més alla de dichos 6rganos, y que esa independen-
cia es un postulado fundamental, si se pretende que el control
tenga una base sélida.

Del resultado que se obtuviese se informaria a la Inter-
vencién General, al Tribunal de Cuentas y a los 6rganos de la
Administracion que se considerase oportuno, siendo obligato-
rio la remisién del informe a los dos primeros, en forma
directa.

Las auditorias permanentes no tendrian caracter de gene-
rales, sino que recaerian sobre aspectos concretos, en funcién
de lo ordenado exclusivamente por la Intenvenciéon General
y por el Tribunal de Cuentas, y no tendrian por qué versar
sobre las mismas materias en unas u otras provincias.

Seria preciso establecer un orden de prioridades, para
evitar disfunciones, por cualquier sistema que permita ase-
gurar que éstas no se produzcan. Quizd fuese vilido a este
respecto, determinar una tabla de matcrias posibles a inves-
tigar que, en relacién con el potencial humano y de medios
de esas Intervenciones territoriales, permitiese establecer el
ntirnero maximo de tareas simultineas a realizar por ellas,
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estableciéndose la debida cordinacién de 6rdenes procedentes
de uno u otro érgano.

Importa subrayar que cualquiera que fuese la procedencia
de la orden de auditoria a realizar, el informe, en todo caso,
seria remitido a ambos érganos.

Esta forma de proceder convertiria a los Interventores
territoriales en delegados del Interventor general y del pro-
pio Tribunal de Cuentas, haciendo posible la vieja aspiracidn,
ya ensayada con ocasion de la existencia fugaz del Tribunal
Supremo de la Hacienda Publica, de unificar procedimientos
de actuacién en materia de control.

Consideramos que este sistema de auditoria que se pro-
ponc puede dar respuesta valida a este respecto, pero de no
ser asi resultaria preciso encontrar otra formula similar
para evitar la duplicidad de controles innecesarios, y sin que
cllo comporte el que ahora estemos abogando por la supre-
sion de la dualidad control interno-control externo.

Este es un tema que escapa de los limites de esta comuni-
cacién. Sélo estamos hablando de racionalizar los procedimien-
tos y si ello ha de comportar, ademas, la potenciacion del
principio de publicidad presupuestaria, creemos que ello cons-
tituye un aspecto positivo y no una dificultad de vencer.

El panorama del control sobre las Delegaciones de Ha-
cienda se cerraria con la posibilidad, igual a la que ya existe,
de que la Intervencion General y el Tribunal de Cuentas pueda
realizar cuantas auditorias, independientes de las antes citadas,
juzgen oportunas en extension y en profundidad, toda vez que
ello constituye la expresiéon mdas genuina de las funciones que
tienen encomendadas.

Quizas, la implantacién de un sistema de auditoria perma-
nente, como el descrito, pueda mejorar el proceso de toma de
decisiones por parte de ambos 6rganos de control. Si ello es
as{ consideramos que deberia implantarse el sistema a la
mayor brevedad posible.

Resta afadir tan sélo, que el Tribunal de Cuentas se-
guiria ejerciendo el control jurisdiccional, pues como indica-
mos, al principio de esta comunicacién, dicha forma de control
la consideramos valida aunque insuficiente.
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I. PRELIMINARES

En este momento, en que comienza mi comunicacién, he
de tomarme dos libertades, que espero sepan disculpar:

— La primera, para agradecer al Tribunal de Cuen-
tas, en la persona del Excmo. Sr. D. Juan Mancebo
Coloma, que preside este seminario, la oportunidad que
me brinda de exponerles las ideas que siguen.

— La segunda, para saludar, con especial afecto, a
dos de los asistentes —a D. Cristébal Aragon Sanchez,
Vocal de la Asociacién Profesional de los Censores-Le-
trados y Contables del Tribunal de Cuentas, mi profe-
sor de Contabilidad Publica en la Universidad Complu-
tense en tiempos menos calmos que los actuales, y
a D. Marcelo de la Fuente Cuesta, antiguo compaiiero
en el Ministerio de Hacienda en los duros inicios
(afios 79-81) de la reforma presupuestaria espaiiola,
esto es, otro pionero de la ideologia/técnica del «pre-
supuesto por programass.

Y resalto intencionadamente, en el caso de estas perso-
nas, dos de entre sus multiples <habilidades» (en el sentido
del término anglosajon abilities) —el conocimiento profun-
do de la Contabilidad Publica y la familiarizacién con el
«presupuesto por programas»— porque aqui se habla, entre
otras cosas, de contabilidad publica y de «presupuesto por
programasn».

También deseo manifestar en este momento, porque es
de justicia, que el cuerpo de doctrina en que se apoya este
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trabajo, propio de mi antiguc oficio de profesor de Hacienda
Publica, se enriquecié grandemente en el permanente debate
interno que, durante cinco afios, sostuvo, en la desaparecida
Subsecretaria de Presupuesto y Gasto Publico, el esforzado
conjunto de entusiastas funcionarios que intentaron inspi-
rar —como ha ocurrido en otras materias y en otros mo-
mentos en el lento proceso de modernizaciéon de la Admi-
nistracién Publica— la aproximacién espainola al P.P.B.S.
(«Planing, Programing and Budgeting System») norteameri-
cano, a la R.C.B. («Rationalisaiion des Choix Budgetaires»)
francesa y al O.P. («Output Budget») britanico (1).

Por ultimo, debo precisar, para evitar cualquier malen-
tendido, que, aunque, en el momento presente mi quehacer
profesional se desarrolla en la Secretaria de Estado para
las Comunidades Auténomas, en modo alguno lo que sigue
expresa posiciones oficiales u oficiosas del Ministerio de
Administraciéon Territorial.

II. INTRODUCCION

En las paginas siguientes, pretendo transmitir, apoyando-
me en las teorizaciones que se han ido congregando en tor-
no del ntvicleo doctrinal denominado «control de eficacia»,
que aqui se concibe como el unico control «desde» y «para»
la libertad en una sociedad democratica avanzada, dos ideas
centrales:

— La primera, que las peculiaridades genético-poli-
ticas del Estado Autonémico espafiol han conducido
a una situacién de casi saturacion tedrica, predominan-
temente juridica, sobre un casi tinico aspecto del con-
trol externo de la actividad econdémico-financiera es-
tatal —quien detenta u ostenta, y, por lo tanto, ejerce
el cometido, la titularidad («potestas») ultima de la fun-

(1) Entre ellos quiero destacar la extraordinaria labor de los In-
terventores del Estado D. Jesis Palacios y D. Isidoro Marcos, a los
Inspectores de Hacienda D. Luis Beneito y D. Fernando Martin-Crespo
Cabildo (fallecido), al Economista del Estado D. Alberto Ballesteros,
y al sabio Economista Abogado-Tedérico de la Ciencia Administrativa,
Funcionario de la O.N.U. D. Juan Ignacio Jiménez Nieto.
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cién del control—, con olvido o pretericién de otros as-
pectos, acaso mas sustantivos, para la sociedad.

— La segunda, que todo un conjunto de circunstan-
cias tipicamente espaiolas —la penuria del sistema pre-
supuestario; la inadecuacién de la contabilidad publica
para el control; la apatia y la desprofesionalizacién de
parte de la burocracia; el peculiar proceso legislativo
seguido en esta materia; la inestable configuracién de
los partidos politicos y la dificil consolidacién de sus
aparatos y dirigentes (2), impuestas inexorablemente
por las condiciones en que ha debido realizarse; hacen
que me sienta, junto a opiniones progresistas de inte-
resados en estos temas, mas bien pesimista, a pesar de
los innegables avances que se han producido y se estan
produciendo en este terreno, sobre la aplicacién de un
verdadero «control de eficacia» en Espafia en un hori-
zonte temporal préximo.

— La tercera, que las «luces en el tunel», que se avi-
zoran en la lejania, provienen curiosamente de esos
Entes politicos, de reciente creacién, que son las Comu-
nidades Auténomas.

A la exposicién de estas ideas y a fundamentar alguna
de las afirmaciones anteriores se dedican los apartados si-
guientes:

1. Estructura compleja del Estado y control ex-
terno.

2. Regulacién actual del control externo en la Es-
pana de las Autonomias.

3. Una version de la teoria del «control de eficacias.

4. Analisis de la actividad financiera publica espa-
fola desde la teoria del «control de eficacia».

5. Referencia a las Comunidades Auténomas.

(2) Se recuerdan aqui las declaraciones del primer Secretario de
Hacienda socialista, J. V. Sevilla, cuando, hablando del «presupuesto
por programass, se manifesté profundamente escéptico sobre su im-
plantacién «al tratarse de una técnica que dejaria al descubierto la
ignorancia de muchos gestores publicoss —la cita no es literal.
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II11. ESTRUCTURA COMPLEJA DEL ESTADO Y CONTROL EXTERNO

Aunque habitualmente queda lejos del quehacer profesio-
nal del economista publico «generalista» tener que indagar
sobre las bases juridico-constitucionales de los entramados
normativos sobre los que se asienta, articula, y toma vida
el proceso real del control del gasto publico, la ambigiiedad
calculada del Titulo VIII del texto constitucional —«de la
Organizacion Territorial del Estado»— y la praxis de la con-
figuracién gradualista del Estado Autonémico Espariol, en
que se esta concretando el discurrir politico, me han im-
puesto, para poder dotar de referencias sélidas a mi trabajo
de asesor econémico en la Secretaria de Estado, una inmer-
sién, a veces profunda, en la ejemplar produccién cientifica
de juristas de la talla de los que se han reunido bajo el
patrocinio del Prof. Garcia de Enterria, como T. R. Fernan-
dez, S. Mufoz Machado, L. Parejo; o de los, en ocasiones,
sus oponentes en el opinar: J. Leguina, J. C. Da Silva, P. Lu-
cas Verduy, entre otros.

Lejos de mi la pretensién de terciar en una lid para la
que carezco de conocimientos y destreza, es decir, soy un
lego. Ahora bien, a los efectos que a este trabajo convienen,
‘tengo que reconocer que les soy deudor de varias ideas-clave
en mi comprensiéon de un esquema de control externo ba-
sado en la eficacia para Espana.

En primer lugar, que todo el tépico de la estructu-
raciéon de un estado en una forma concreta, en este
caso, la de los de estructura compleja o compuesta,
hace referencia o se relaciona con el nudo del reparto
del poder politico entre las diversas instancias deci-
sorias territoriales.

En segundo lugar, que, frente a las alternativas de
un «estado federal» o de un «estado regional», los cons-
tituyentes espafioles y las opciones politicas, que han
ido precisando en normas y soluciones practicas los
preceptos constitucionales, eligieron el «estado autoné-
mico», que €s un iter tertium, una «tercera via», con
tendencias muy acentuadas y, quizd, muy acentuables
(J. Solé Tura) hacia el modelo federal; sin que, por otra
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parte, pueda decirse claramente que se encierra, a lar-
go plazo, en la expresién iter tertium.

Y por ultimo, que seguramente las inconsecuencias,
debilidades y disfunciones, que parecen observarse en
el funcionamiento en el dia a dia de la «tercera via,
van a exigir una biisqueda de soluciones en la corrien-
te doctrinal y politica del «federalismo cooperativos».

Ahora bien, si toda eleccién sobre la forma del estado
viene a ser una opcién sobre la forma de repartir el poder
politico entre las instancias decisorias, no cabe la menor
duda de que uno de los puntos basicos, que ha de consi-
derarse en el momento de seleccionar una forma concreta,
es el del control de la actividad econémico-financiera publi-
ca y su encaje coherente y consistente en el conjunto de la
accion politica, ya que no parece discutible, en buena légi-
ca, que cualquier cesién de poder politico, en favor de las
instancias territoriales intermedias, debe incluir necesaria-
mente la funcién de control, si se quiere funcionalizar el
Estado, en primer lugar, y dotar de verdadero contenido
politico a la cesién de poder, en segundo. Este es el caso de
los Tribunales de Cuentas en la experiencia federal de la
Alemania Occidental.

Si esto se acepta, parece conveniente preguntarse sobre
cuil ha sido la senda seguida en materia de control ex-
terno en la estructuracién de Espafa como estado auto-
némico.

IV. REGULACION ACTUAL DEL CONTROL EXTERNO EN LA EsPANA
DE LAS AUTONOMIAS

Como soy consciente de que ésta es una materia suficien-
temente debatida a lo largo de la fructifera vida de este Se-
minario y de que su contenido es eminentemente juridico, de
lo que es demostracién suficiente la documentada interven-
cién precedente del Prof. Pérez Royo, les ruego que me per-
mitan pasar muy rapidamente sobre este tema y que sélo in-
sista en el calendario de aparicién de la normativa publi-
cada en este ambito en la etapa constitucional y en la signi-
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ficacion de toda ella como conjunto. No puede tampoco ser
de otra forma, porque, en este terreno, nada tengo que apor-
tarles, antes al contrario, son ustedes quienes pueden aportar-
me mucho a mi.

Como muy bien conocen, el catilogo normativo, central

y autonémico, en materia de control externo, se ha plasma-
do, hasta el presente, en el siguiente repertorio, fechado, de
normas:

1. (27-12-1978.) La Constitucién Espafiola de 1978 en
su articulo 153 encomienda al Tribunal de Cuentas el
control econémico y presupuestario de la actividad de
los Organos de las Comunidades Auténomas.

2) (13-12-1979.) El Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia (L. O. 4/1979, de 13 de diciembre), en su articulo 42,
prevé la creaciéon de la Sindicatura de Cuentas.

3) (229-1980.) La L.O.F.C.A. (L.O. 8/1980, de 22
de septiembre), en su articulo 22 dispone lo siguiente:
«Ademas de los sistemas e instituciones de control que
pudieran adoptar en sus respectivos Estatutos, y en su
caso, los que por la Ley se autorizaran en el territorio
comunitario, al Tribunal de Cuentas corresponde rea-
lizar el control econémico y presupuestario de la ac-
tividad financiera de las Comunidades Auténomas...».

4) (26-4-1981.) El Estatuto de Autonomia de Gali-
cia (L.O. 1/1981, de 26 de abril), en su articulo 53, 2,
prevé la creacion del Consejo de Cuentas.

5) (10-7-1981.) La Ley de Régimen Presupuestario
y Patrimonial de los Entes Preautonémicos (Ley 32/1981,
de 10 de julio). en su articulo 8.° establece que «los En-
tes Preautonémicos... (rendiridn) cuentas de sus opera-
ciones al Tribunal de Cuentas».

6) (12-5-1982) La Ley Organica del Tribunal de
Cuentas (L.O. 2/1982), especialmente en sus articulos
4°, 72, 8° 9° 11, 12, 13, 14, 23 y 26, regula, desde la
vertiente de la fiscalizacion que es el que aqui interesa,
las actuaciones relacionadas con la actividad econdémi-



co-financiera de los 6rganos de las Comunidades Auté-
nomas.

7) (1-7-1982.) El Estatuto de Autonomia de la Co-
munidad Valenciana (L.O. 5/1982, de 1 de julio), en su
articulo 59, prevé la creacién de la Sindicatura de
Cuentas.

8) (10-8-1982.) La Ley de Reintegraciéon y Amejora-
miento del Régimen Foral de Navarra (L.O. 13/1982,
de 10 de agosto), en su articulo 18 prevé la creacién de
la Cdmara de Comptos.

9) (22-6-1983.) La Ley Autondémica de Principios Or-
denadores de la Hacienda General del Pais Vasco
(Ley 12/1983, de 22 de junio), establece en sus articu-

los 63 y 65 el control por el Tribunal Vasco de Cuentas
Publicas (3).

10) (14-10-1983.) La Ley del Proceso Autonémico
(Ley 12/1983, de 14 de octubre), en su articulo 14 determi-
na que el Tribunal de Cuentas establecera sus Secciones
Territoriales.

11) (25-11-1983.)) La Ley Autonémica de Relaciones
entre las Instituciones comunes de la Comunidad Auté-
noma y los Organos Forales de sus Territorios Histé-
ricos (Ley 27/1983, de 25 de noviembre), en su articu-
lo 30 prevé la creacion del Tribunal Vasco de Cuentas
Piblicas y configura su «status» juridico.

12) (5-3-1984.) Por Ley Autonémica (Ley 6/1984, de
5 de marzo) se crea la Sindicatura de Cuentas de Ca-
taluna.

13) (31-3-1984.) La Ley del Fondo de Compensa-
cién Interterritorial (Ley 7/1984, de 31 de marzo) es-
tablece en su articulo 11: a) «que el Tribunal de Cuen-
tas del Estado y, en su caso, los Tribunales de Cuentas
de las Comunidades Auténomas, presentaran ante las

(3) Como es conocido, sobre este punto no existe la menor pre-
visién en el Estatuto de Autonomia.
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Cortes Generales y las Asambleas Legislativas de las Co-
munidades Auténomas, respectivamente, informe sepa-
rado y suficiente de todos los proyectos financiados con
cargo al Fondo de Compensacién Interterritorial; b) las
Administraciones competentes que efectien gastos con
cargo al Fondo de Compensacién Interterritorial debe-
ran contabilizar analiticamente los costes imputables
a cada proyecto, asi como las unidades fisicas de reali-
zaciéon del mismo que resulten mas significativas. Di-
cha informacién, a través del Tribunal de Cuentas, se
pondra igualmente a disposicién de las Cortes Genera-
les y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas que correspondans.

14) (20-12-1984)) Por Ley Foral (Ley de 20 de diciem-
bre) se crea la Cdmara de Comptos de Navarra.

15) (11-5-1985.) Por Ley Autondémica (Ley de 11 de
mayo de 1985) se crea la Sindicatura de Cuentas de la
Comunidad Valenciana.

16) (24-6-1985.) Por Ley Autonémica (Ley de 24 de
junio) se crea el Consejo de Cuentas de Galicia.

Este es, hasta ahora, el abigarrado repertorio, y su cro-

nologia, de normas referidas al control externo de la acti-
vidad financiera publica que ha aparecido en la Espafia cons-
titucional. Para completar el panorama, creo que deben re-
cogerse, como se hace a continuacién, otras tres normas
—mejor dicho, dos normas y un anteproyecto de norma—
que estan intimamente ligadas con las anteriores.
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17) El articulo 21 de la L.O.F.C. A. establece que
«los presupuestos de las Comunidades Auténomas se-
ran elaborados con criterios homogéneos, de forma que
sea posible su consolidacién con los Presupuestos Ge-
nerales del Estado».

18) El articulo de la Ley General Presupuestaria
(Ley 11/1977, de 4 de enero, que rige como derecho su-
pletorio en muchas Comunidades Auténomas, en su ar-
ticulo 136 dispone lo siguiente:



«Uno. La Cuenta General del Estado de cada
afio se formara antes del treinta y uno de agosto del
siguiente y se pasarid el original al Tribunal de
Cuentas del Reino para su examen y aprobacién den-
tro de los cinco meses siguientes a su recepcién, ex-
pidiendo certificaciéon del resultado de sus actua-
ciones.

Dos. Recibida la Cuenta General del Estado en
la Intervencién General de la Administracién del Es-
tado, se remitira en el plazo de un mes, con el co-
rrespondiente proyecto de Ley y certificacién del
Tribunal de Cuentas del Reino, a las Cortes Espa-
nolas, para su deliberaciéon y acuerdo» (4).

19) Por ultimo, el 23 de noviembre pasado se dis-
tribuyé a los Departamentos Ministeriales el Antepro-
yecto de Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas. Aunque esta norma no tiene vigencia, ya que sélo
es un anteproyecto, se reproduce a continuacién, en
cuanto que es un sintoma y una insinuacién de la orien-
tacién que parece que va a darse al control externo en
Espaiia en la vertiente de la fiscalizacién, dejando para
otra ocasién el comentario de los articulos 82, 9.2, 10,
27, 33 y 34, que se refieren a las Comunidades Auté-
nomas:

«El ejercicio de la funcién fiscalizadora del Tri-
bunal de Cuentas se llevara a cabo exclusivamente
por medio de los siguientes procedimientos:

a) El examen y comprobacién de la Cuenta
General del Estado y de las de la misma clase
de las Comunidades Auténomas.

b) El examen y comprobacién de las Cuen-
tas Generales de todas las entidades y organis-
mos integrantes del Sector Publico y de las que

(4) Como se sabe, el articulo 10 de la L.O. del Tribunal de Cuen-
tas ha modificado el procedimiento y sélo menciona una «declaracién
definitiva», que debe éste elevar a las Camaras con la oportuna pro-
puesta, dando traslado al Gobierno.
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deban rendir los perceptores o beneficiarios de
ayudas procedentes del mismo sector, tales como
subvenciones, créditos o avales.

¢) El examen de los expedientes referentes
a los contratos celebrados por la Administracién
del Estado y de las deméas entidades del Sector
Publico.

d) El examen de la situacién y variaciones
del patrimonio del Estado y de las demaés enti-
dades del Sector Publico.

e) El examen de los expedientes sobre cré-
ditos extraordinarios y suplementarios, asi como
sobre las incorporaciones, ampliaciones, transfe-
rencias y deméas modificaciones de los créditos
presupuestarios iniciales.»

¢Puede concluirse, a la vista de este nutrido conjunto de
disposiciones, prueba elocuente de gran fertilidad regulado-
ra de nuestros Parlamentos y Asambleas Legislativas, nacio-
nal y regionales, que Espafia cuenta ya con un sistema de
control externo de la actividad financiera publica, coherente
y consistente, es decir, sin lagunas y sin solapamientos; con
mecanismos de colaboracién entre los Poderes Publicos in-
teresados, claros y aceptados; dirigido a la obtencién de un
producto final univoco —un control «desde» y «para» la li-
bertad—; consecuente con la estructuracién del Estado que
Espafa se ha dado?

Ustedes saben muy bien, porque para reflexionar sobre estos
asuntos, aparte de que ésta es la materia de su oficio, entre
otras imaginativas iniciativas, han creado la tribuna publica
que es este Seminario, que son muchos los problemas pen-
dientes y que, a pesar de la esperanzadora via que ha abier-
to, en materia de control, la recuperacién de la democracia,
los pasos todavia son vacilantes y que alguno de los dados,
quiza, no vaya en la direccion que seria deseable.

Hay problemas de interpretacion de toda esta normativa
en concordancia con lo dispuesto en la Constitucién; hay
problemas para precisar la aplicacién de la propia Ley Or-
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ganica del Tribunal de Cuentas —ambivalente en muchos as-
pectos— hay problemas de disponibilidad de informacién; hay
problemas politicos pendientes —¢hay descargo del Ejecu-
tivo?, ¢quién descarga realmente a los Ejecutivos Autondémi-
cos?, ¢las Asambleas Legislativas que han aprobado, en ejer-
cicio de su autonomia, sus presupuestos o las Cortes Gene-
rales, que son las que dicen la ultima palabra en materia de
control, segin ha dispuesto la Constitucién?; hay proble-
mas de duplicidad y redundancia en los controles; hay pro-
blemas de sistematica juridica en la produccién de normas;
hay problemas de medios humanos y materiales en las ins-
tituciones de control; hay problemas en la concepciéon mis-
ma de las instituciones de control —¢se elige la via de los
tribunales de cuentas bird dog?, ¢se elige la via de los tri-
bunales de cuentas watch dog?, ¢se emprende una senda in-
termedia?; entre otros.

Sobre este punto no voy a insistir, ya que nos llevaria muy
lejos y escapa, ademas, al objeto de este trabajo. Ahora bien,
hay un punto fundamental, que es el que me ha impuesto
el camino recorrido hasta ahora por la normativa vigente
y que ya les anuncié en la introduccién: la mayor parte de
las disposiciones vigentes y la mayor parte de los estudios
disponibles, salvo excepciones, se han dirigido a dejar claro
el aspecto de quién es el que realiza el control en cada esfera
del Estado.

A mi, por el contrario, aunque reconozca la trascenden-
cia de este aspecto del quién, me preocupan mucho més otros
aspectos del control, visto éste desde donde lo contemplo,
un control «desde» y «para» la libertad, esto es, un «control
de eficacia». Desde esta perspectiva, ademas de la faceta
del quién, son béasicos los aspectos siguientes:

— ¢Qué control se hace?
— ¢Cuando se hace el control?
— ¢Como se hace el control?

— ¢Hasta donde llega el control?

— ¢Con qué medios se hace el control?
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Para poder manifestarse sobre estos aspectos, para poder
emitir una opinion sobre cémo se adecia a estos meneste-
res toda la normativa anteriormente reflejada, es necesario
disponer de un modelo de contraste con el que, estimandole
correcto —consistente, coherente, funcional, tnico, acepta-
ble por todas las instancias decisorias y operativo—, poder
comparar la realidad presente. Esto es a lo que se procede
a continuacion: se ofrece un modelo de referencia de amplia
vigencia en los paises desarrollados, a cuyo ambito Espafa
pertenece.

V. UNA VERSION DE LA TEORIA DEL «CONTROL DE EFICACIA»

‘A la capciosa pregunta que, a veces, en este contexto se
formula —«¢quién controla a los controladores?»—, con un
esquema de control, como el que ahora se presenta, puede
responderse facilmente. En dos sentidos: en primer lugar,
a nivel politico, el pueblo es quien les controla, en cuanto
que, segun la Constitucién, la soberania popular reside en
el pueblo; en segundo lugar, a niveles técnicos, en mi opi-
nién, el control de los controladores se debe encontrar en
el sistema, en el juego de las equilibradas compensaciones
de un modelo global que constrifia, que imponga una com-
pulsién adecuada desde la éptica del ciudadano, a la altura
de lo que el grado de desarrollo politico, econémico y so-
cial exigen y de lo que el desarrollo tecnolégico permite, don-
de ningiin poder, instancia u 6rgano sea independiente, sino
todos obligadamente interdependientes, en aplicacion de la
conocida «teoria de los poderes compensatorios» de J. K. Gal-
braith.

Con el fin de poder exponerles muy brevemente, de una
forma clara y grafica, una parte de la economia, que arroja
luz en este campo, y que «a priori» podria parecer bastante
abstrusa, he construido el grafico que aparece en las paginas
296-297, con fuertes resonancias del «anilisis de sistemas»,
en el que confio.

La aparente complejidad del mismo es sélo eso, aparien-

cia. Si tienen la benevolencia de prestarme un poco mas
de atencién, voy a intentar guiarles por sus vericuetos in-
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ternos. La alternativa literaria a este modelo grafico hubiera
exigido muchas péaginas y otra orientacién metodolégica y
expositiva para este trabajo, un extenso y denso curso de
economia del Sector Publico.

Antes de comenzar, quiero aclararles que las flechas que
aparecen en el grafico, unas veces, indican interacciones vy,
otras veces, significan el sentido de la direccién de las in-
teracciones, interdependencias o procesos.

1. Bloque A: Sociedad

El esquema —un sistema cerradofabierto, cerrado en las
interdependencias y abierto en su progresividad y virtuali-
dades correctoras retro-alimentadas («efectos feed-back») cons-
ta de cuatro subsistemas: A) Sociedad; B) Técnicas; C) En-
lace sociedad/técnicas, y D) Autocontrol; cada uno de los
cuales contiene, a su vez, otros subsistemas menores. El con-
junto, estimo, reproduce apropiadamente los datos y el meollo
del control externo.

El principio originario de todo el conjunto se encuentra
en el centro del Bloque A: Sociedad, en el «principio econé-
mico o regla de racionalidad», derivado de otro conjunto
de elementos, el «generador de los valores sociales» —creen-
cias, opiniones, ideologias, fuerzas y organizaciones sociales,
partidos politicos, teorias y doctrinas cientificas, etc.—. Aqui
se supone: 1) que la regla de asignacién de recursos de mas
universal aceptacién, dentro de las diferencias valorativas
que se dan en las sociedades, es ésta: «que los recursos han
de utilizarse de forma que se logre la maxima utilidad por
cada unidad monetaria de gasto»; 2) que esta regla debe
obligar por igual a ambos sectores economicos, publico y
privado, es decir, que la norma de la «sana administracién
financiera» es la misma tanto para el Sector Publico como
para el Sector Privado; 3) que la aplicacion de esta norma
es la que produce la divisién de papeles, entre ambos sec-
tores en una economia mixta desarrollada, determina la di-
mensidén relativa y las tareas de cada uno de los sectores, y
4) por ultimo, que, si por las peculiaridades propias del Sec-
tor Publico —tramos de «no mercado», externalidades, obje-
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ESQUEMA DE UNA TEORIA DEL «CONTROL DE EFICACIA»
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tivos redistributivos, oferta de sbienes preferentes», etc. —se
incumple la regla, estas desviaciones han de justificarse cuan-
tificadamente.

El resto del subsistema/Bloque A: Sociedad refleja las
relaciones entre ambos sectores —publico y privado, y sus
componentes— y los intercambios mutuos de prestaciones,
que entre ellos se dan. Dos aclaraciones para concluir su ex-
plicacién: a) se ha tomado la definicién del Sector Publico
que se deduce, por razén de su ambito de actuacién, de la
Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas, que es la mas amplia
de cuantas se manejan en los ambientes econémicos; b) co-
lateralmente, se recuerdan dos problemas intimamente aso-
ciados a esta problematica —el «limite psicolégico al creci-
miento de la imposicién/curva de Laffer-Wanninski» (5); la
opcioén entre la forma de producir y ofrecer los bienes y servi-
cios del Sector Publico—, sobre los que, un modelo de con-
trol desde la eficacia, debe pronunciarse.

En resumen, el Bloque A: Sociedad, constituye el origen
y el fin del control, asi como su objeto mismo.

2. Bloque B: Técnicas

El Bloque B: Técnicas, que no necesita grandes aclara-
ciones, recoge los instrumentos, que el desarrollo del anili-
sis econémico ofrece en la actualidad, para la puesta en prac-
tica del «principio econémico o regla de racionalidad». Quie-
ro llamarles la atencién sobre tres de ellos: 1) la contabili-
dad; 2) los indicadores, y 3) la evaluacién «ex ante» —anali-
sis de sistemas, coste/beneficio, coste/eficacia, analisis mul-
ticriterio, etc.— y la evaluacién «ex post» —economicidad,
productividad, rentabilidad, eficiencia y eficacia del gasto pu-
blico, sobre todo. Es decir, que, con el concurso de estas
herramientas, puede indagarse sobre el grado de cumpli-
miento del principio rector de una eficaz asignacion de re-
cursos sociales, que, como bien se sabe, cuanto mas alto

(5) Esta construccién tedrica supone que, si se elimina el «crow-
ding-outs, o efecto de desplazamiento del sector privado por el Sector
Publico, es posible incrementar la recaudaciéon impositiva, reduciendo
la presién fiscal.
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grado de reahizacion alcanza, mayor grado de bienestar eco-
némico produce para el conjunto de la sociedad.

3. Bloque C: Enlace sociedad/técnicas

El Bloque C: Enlace sociedad/técnicas —tercer subsis-
tema— es el crucial para este trabajo. En ¢l se sintetiza el
contenido de lo que la doctrina y la teorizacién profesional
y cientifica han congregado en torno del concepto «control
de eficacia». Este es una realidad compleja, pero integrado-
ra. Todo esquema de control desde la eficacia, al menos,
consta de dos fases:

A) La de la eficiencia, graticamente, que lo que haga
el Sector Publico, lo haga a los menores costes, que
no gastos, posibles.

B) La de la eficacia, que el Sector Publico haga
aquello, que la sociedad que lo sustenta, le demanda,
maxime, cuando se reserva monopolisticamente las pres-
tacion y la oferta de ciertos bienes y servicios; que
cumpla lo que promete hacer; que se base en un sis-
tema presupuestario que ofrezca una definicién cuanti-

ficada de sus objetivos —«presupuesto por progra-
mas» (6), en cualquiera de sus variantes (Base Cero,
Sunset Legislation, etc.)—; que se atiendan al mismo

tiempo los multiples fines que al Sector Publico se
le asignan en las sociedades avanzadas; y, por ultimo,
que la estimacion del grado de cumplimiento de estas
exigencias se efectiie, como ocurre en el Sector Priva-
do, a través de la afectacién e imputacion de los cos-
tes a unidades de productos, o a sus indicadores —re-
laciones «input/output».

Cuesta poco trabajo deducir, que el esquema de control
debe construirse con los materiales resefiados en cada una
de las fases.

(6) Aqui se utiliza el «programas como el equivalente, en el Sec-
tor Publico, de la «empresa», en el sector privado —un conjunto de
medios humanos, materiales y financieros destinados a lograr unos
resultados, de los que hay que responder, para lo que se debe esta-
blecer un control.
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Y ¢dénde quedan en este esquema el «control de legali-
dad» y el «control contable»? La respuesta es sencilla: den-
tro del esquema. El «control de legalidad» es una fase pre-
via, fundamental y necesaria, sobre la que el «control de
eficacia» actia, o mejor dicho, desde la que se edifica éste.
Por su parte, «el control contable» esta subsumido en el
«control de eficacia», ya que una de las armas mas pode-
rosas con que éste cuenta, es la de la contabilidad, asi como,
también, todas las técnicas con ella asociadas y asociables.
Ahora bien, esta contabilidad, que es una contabilidad dis-
tinta de la tradicional contabilidad presupuestaria o «de sal-
dos», tiene que ser indefectiblemente una contabilidad de
gestion, a nivel financiero y a nivel analitico.

4. Bloque: Autocontrol

Por ultimo, estd el cuarto subsistema: Bloque D: Auto-
control. ¢Qué sentido tiene este bloque? Uno muy sencillo.
El «control de eficacia» no es ua control ni cerrado ni es-
tatico; por el contrario, es un control abierto y dinamico.
Es, a través de él, por donde las ensefanzas del «control de
eficacia» —Bloque C: Enlace sociedad/técnicas— y las co-
rrecciones de rumbo que se manifiestan necesarias, las aspi-
raciones sociales, que en los agentes del Bloque A: Sociedad
vayan haciéndose explicitas, y los adelantos en las técnicas
—Bloque B— van apareciendo, se introducen dinimicamen-
te, recurrentemente en el sistema. Y con este bloque se cie-
rra el modelo.

Resumiendo, he intentado mostrarles un esquema muy
sencillo, que asocia, ilustra e indica las interrelaciones e in-
terdependencias, con fuerte sabor sistémico, entre todos los
procesos y todas las complejas realidades que bullen en el
problema del control externo: «) un principio econdémico o
regla de racionalidad; b) un proceso del que éste surge y al
que disciplina; c¢) unas técnicas con las que opera; d) un
método de control que asegura su vigencia, y ¢) una senda
por donde el principio econémico se va acomodando a una
realidad en constante cambio, se va enriqueciendo gradual
y dindmicamente.
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Con la ayuda de este cuerpo de doctrina, si se acepta
como valido y operativo, es ya posible emitir una opinién
fundada, no gratuita, sobre los procesos legislativos a los
que se ha aludido en apartados anteriores, y situar en este
contexto a las Comunidades Auténomas y repensar el esque-
ma del control externo en Espafia desde el enfoque del «con-
trol de eficacia», para cuya aplicacion gradual, si se tiene
voluntad, existe soporte suficiente en la legislaciéon espaiiola,
como puede comprobarse.

VI. ANALISIS DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA PUBLICA ESPANOLA
DESDE LA TEORfA DEL «CONTROL DE EFICACIA»

Siguiendo, paso a paso, como criterio ordenador de la
observacion, la estructura del esquema/sistema anterior, es
posible deducir algunas consideraciones, no exhaustivas, des-
de luego, de la realidad practica de la actividad financiera
publica espaiiola y, por extension, de muchas facetas del queha-
cer econdémico publico. Les ruego que no tomen a mal el
uso que hago de la forma telegrifica de exposicién. Su pers-
picacia suplird, con creces, mis cortas explicaciones.

1. Bloque A: Sociedad

A) No parece que exista gran preocupaciéon en la so-
ciedad espafiola, ni creo que exista ningiin mecanismo publi-
co formal, aunque sea muy incipiente, que se dedique a la
evaluacién del «principio econémico o regla de racionalidad».
Se asume fatalmente, salvo en la época mas reciente, a pe-
sar de que los hechos vengan, desde hace mucho tiempo,
demandando un cambio de rumbo, la herencia del pasado,
y como la estructura es de ingrato tratamiento y los resul-
tados de largo ciclo de maduracién, se la va modificando
en la medida de lo posible, que muchas veces no llega al lis-
tén de lo necesario para mantener el desarrollo social. ‘Des-
de luego, el reparto de papeles entre el Sector Publico y el
privado es una resultante del juego social, mas que un obje-
tivo especifico, cuando, a lo mejor, la profunda transfor-
macién técnica actual y el nuevo contexto internacional estén
exigiendo la caida de muchos mitos del pasado y unos ritmos
de accién mas decididos.
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B) La insuficiencia cronica de ingresos fiscales del Sec-
tor Publico espafiol convierte «al limite psicologico a la im-
posicién» o a la «curva de Laffer-Wanninski», al margen de
su propia correccion normativa, en una curiosidad cientifica
para el debate politico. En materia de recaudacién, se sigue
la practica de lograr lo que soporte el mercado.

C) La opcién entre «produccién y oferta publica» versus
«produccion privada y oferta publica», como estrategia glo-
bal de crecimiento sano, es decir, regido por criterios de ren-
tabilidad econdmica y social, salvo excepciones, y en ciertos
subsectores de la actividad, ni se plantea. Asi se fosilizan
costosas estructuras, que un humilde «presupuesto Base
Cero» mostrarian como insostenibles.

D) Lo que anteriormente he denominado «conjunto ge-
nerador de valores sociales» (creencias, opiniones, etc.) no
suele tener entre nosotros, como preocupacién prioritaria,
el problema de la eficacia, sino que, mas bien, su preocu-
pacién usual viene a ser la de acomodarse pragmaticamente,
sin perder las posiciones histéricas conseguidas, a los inevi-
tables cambios que el pasar de los dias va introduciendo.
Quiero decir que, desde los valores sociales, ésta es una so-
ciedad muy refractaria a las grandes transformaciones eco-
némicas, y que éstas tendran que venir impuestas por algin
acontecimiento o presion exterior, antes que ser voluntaria-
mente buscadas por ella.

2. Bloque B: Técnicas

A) Espaiia, salvo la experiencia reciente en lo regional,
impuesta por los acontecimientos, no cuenta en la actuali-
dad con una planificaciéon activa, ni se han desarrollado,
hasta ahora, las potencialidades que la Constituciéon en esta
materia permite.

B) La programacién macroecondmica, con algunas expe-
riencias interesantes a nivel sectorial, aunque, en muchas oca-
siones, con tintes corporativistas y supuestos de partida del
analisis parcial de los economistas, como no tiene por pun-
to de referencia una planificacién global, dificilmente puede
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impregnar la asignacién publica de recursos. Su coordinacion
deja todavia mucho que desear.

C) La programacion presupuestaria, a pesar de los de-
cididos esfuerzos que se estan haciendo ultimamente, no ha
superado todavia la etapa de la practica de vestir el muiie-
co, esto es, presentar en programas la férmula presupuesta-
ria de siempre, el presupuesto de medios, financiero o tradi-
cional. Hasta que los responsables de los programas no
respondan, en términos de resultados, extraidos de un sis-
tema informativo o contable riguroso y controlable, de su
gestién, y hasta que los posibles malos resultados no lleven
asociado el cese en la tarea, la filosofia programatica, no la
presentacién o clasificacion programaética, no comenzari a
transformar la realidad presupuestaria (7).

D) EIl uso de «técnicas modernas del analisis econémico»
suele ser una excepcién en los procesos de asignacién de re-
cursos publicos. Las buenas relaciones del gestor, el incre-
mentalismo y el peso anteriormente logrado, en términos
de montante de créditos presupuestarios, parecen ser armas
mejores que el riguroso analisis econémico y exigen proce-
sos menos complicados, por lo que la toma de decisiones
es mas agil y brillante.

E) La evaluacién «ex ante» formalizada no existe y la
evaluacién econémica «ex post», COmMO proceso, tampoco.

F) El seguimiento de los programas no puede hacerse
simplemente, ya que la contabilidad presupuestaria piublica
estd incapacitada, «ab origine», para atender estos requeri-
mientos, y la practica que se sigue en la definicién de indi-
cadores, descriptiva y no selectiva, lleva a la indeterminacion
de los productos publicos, dificiles, «per se», de deter-
minar (8).

(7) Se recuerdan, en este mismo sentido, unas manifestaciones
publicas del actual Secretario de Estado de Hacienda, Sr. Borrell
Fontelles, cuando declaro: «La peor corrupcién es la ineficaciax.

(8) Ningun ejemplo es tan claro de la pobreza informativa de la
contabilidad ptblica tradicional, como el del proceso autonémico.
Cuando hubo de procederse a la valoracién de los acuerdos de trans-
ferencias de servicios y medios a las Comunidades Auténomas, hubo
de recurrirse a un método «sui generis» —el «método para el calculo
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G) El control, nadie mejor que ustedes lo saben, trabaja
con los materiales que hay, y los que hay, a menudo, son muy
insuficientes, teniéndose que limitar con frecuencia, tanto
el interno como el externo, a fiscalizar so6lo los aspectos for-
males y legales.

3. Bloque C: Enlace sociedad/técnicas

A) El control por resultados sencillamente no existe;
aqui s6lo se gasta; lo que se produce es una resultante, no
es una meta especificada, a nivel unitario, que comprometa
fatalmente el futuro personal de los gestores ni de la orga-
nizacién.

B) La cobertura suficiente de la demanda social de bie-
nes y servicios publicos es, asimismo, una resultante, lo que
se logra obtener de una realidad compleja y dificil. El estu-
dio sistematico de cursos de accién alternativos, donde se
someta a examen, sin posicionamientos partidistas, la racio-
nalidad de la reserva permanente, en situacién de monopo-
lio, de la oferta de ciertos conjuntos de bienes y servicios
al Sector Publico, no se realiza para todo el conjunto de la
accién publica, aunque muy recientemente, en ciertas acti-
vidades, sobre todo en las relacionadas con el Sector Publi-
co Empresarial, se estan produciendo avances hacia la priva-
tizacién. Uno de los mitos que debe caer es el de asociar,
acriticamente, forma privada de producir, con ausencia de
control social y de apropiacién social del excedente. Con ima-
ginacién y voluntad, en una forma de produccién, como la
actual, dirigida por una tecnoestructura dispuesta a vender
sus servicios en cualquier mercado, a cambio de remunera-
ciones suficientemente atractivas, las vias progresistas para
actuar son numerosas. Ciertas experiencias, en algunos sec-

del coste efectivo de los servicios transferidos a las Comunidades
Auténomas» [articulo 3, 2 ¢) de la L.O.F.C.A.] —aprobado por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera el dia 12 de febrero de 1982,

Quien haya seguido de cerca los temas autonémicos, conocerd la
cantidad de problemas (insuficiencia de recursos, revaloraciones, «efec-
tos financieros», sensacién de agravios comparativos entre regiones,
dificultades para definir un modelo definitivo de financiacién auto-
némica, etc.), que la ausencia de una contabilidad de gestion ha in-
corporado en el proceso.
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tores econdémicos y financieros clave, se estan ensayando
con resultados muy prometedores.

C) El anilisis de los efectos econémicos de los progra-
mas de ingresos y gastos publicos, organizado y permanente,
en los procesos de control establecidos, ni se ha intentado
y suele quedar para la investigacién universitaria o para los
voluntariosos Gabinetes de Estudios, publicos y privados.

D) Si no hay datos, no puede haber analisis «input-
output» (no tablas «input-output»). ¢Podria un empresario
privado mantenerse en el mercado, sin conocer al dia el ver-
dadero coste unitario, no el gasto, de los productos que al
mercado lanza?

E) EIl control de eficiencia, que es una condicién nece-
saria, aunque no suficiente, del control de eficacia, se ve
afectado por las mismas carencias de informacion.

4. Bloque D: Autocontrol

A) (Alguien puede pensar realmente que se estan incor-
porando en los presupuestos, gradual, dinamicamente y con
la cadencia necesaria, las ensefianzas de los errores del pa-
sado, extraidas del analisis de las cuentas publicas, bajo la
optica de la eficacia —justificacién sistematica (otra vez,
este término) de las desviaciones entre lo previsto y lo reali-
zado—, en un mundo tan héabil como el presente, cuando los
procesos de control se desarrollan con 3, 4 y 5 aiios de re-
traso y s6lo cubren algunas partes del complejo y basto
entramado, publico y privado, del ambito de actuacién, que
la legislacién les ha encomendado?

Como acaba de verse, mi impresién sobre la situacién del
«control de eficacia» en Espaifa se alinea con los pesimistas
o, mejor dicho, con los menos optimistas, segin les indiqué
al principio. Sj se tiene en cuenta, que los antecedentes de
esta aproximacién a una sociedad mejor administrada, se re-
montan a la primera década del presente siglo y que el em-
pujon definitivo lo recibi6 en la de los cuarenta, podrén
llegar a valorar el alto coste de oportunidad, en términos
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de rentabilidad econdémica y social, que han supuesto la lar-
ga vigencia de la antigua Ley de Administracién y Contabi-
lidad de la Hacienda Publica, de 1 de julio de 1911, la pesa-
da rémora de los, todavia, muy numerosos y activos parti-
darios de su espiritu, a pesar de los aparentes cambios, me-
ramente nominalistas, en la normativa, y el largo letargo que,
para el progreso social critico ha significado el régimen an-
terior, dicho sea sin voluntad de molestar a nadie.

Ahora bien, como un pesimista suele ser un optimista
mal informado, para que no se me malinterprete, quiero ma-
nifestar expresamente que soy consciente de que cada afo
se dan nuevos pasos en la direccion correcta, y que la mera
posibilidad de pretender comparar la situacién presente con
la de la anterior al cambio de régimen, es vejatoria en el
intento mismo. Mi pesimismo o mala informacién viene de
los ritmos y de la priorizacién.

VII. REFERENCIA A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Como era de esperar, ya que en Espaiia comienzan a cum-
plirse los postulados de las teorias del «federalismo fiscal»
—que la aproximacién de la prestacién de servicios al ciuda-
dano incrementa notablemente la eficacia y el control so-
cial—, la normativa autonémica en materia de control es
decididamente innovadora, en plena concordia de espiritu
y forma con el modelo expuesto, en modo grafico, en este
trabajo. Asi se deduce de la lectura de las leyes autonémi-
cas, por las que se han creado los Tribunales de Cuentas
Autondémicos, en sus distintas denominaciones. Mientras que
en nivel central, como se ha sefialado méas arriba, han apa-
recido algunas incertidumbres para el mantenimiento del in-
cipiente caminar hacia el «control de eficacia» en el nivel
autondémico, todavia sélo en forma de legislacién, los meca-
nismos del control de eficacia estdn disponibles y estan cla-
ros. Es decir, se ha apostado, sin ninguna indecisién, por
la eficacia (9).

(9) Con criterios de estricta equidad, se debe manifestar aqui que
sin la generosa colaboracién, en forma de asistencia técnica, de algu-
nos de los presentes, funcionarios y altos responsables de esta insti-
tucién, las cosas serian menos esperanzadoras.
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Qué resulte de ello, estd por ver; aunque en este terreno
soy optimista, a pesar de ciertos errores y de ciertas inge-
nuidades que se han cometido. Eran inevitables en Adminis-
traciones incipientes, escasas de medios, en periodo de pri-
mer establecimiento y con elevados grados de tensién, de
inseguridad y de provisionalidad, a veces.

Por todo ello, aunque sé que hay problemas de acomoda-
cién a la letra de la norma constitucional, lo ha recordado,
un momento ha, el Prof. Pérez Royo, mi inclinacién per-
sonal estd por la solucién de dotar de la mayor autonomia
posible a las Comunidades Auténomas en materia de control,
dentro de una sincera y real voluntad de cooperacién y coor-
dinacién entre Poderes Publicos, en la que creo sin ningin
tipo de reservas, en aplicacion de un estilo, implicito, seme-
jante al principio constitucional, expreso, de la «lealtad cons-
titucional» alemana, o sea, algo muy proximo a su respuesta
a los mecanismos de control.

Porque, si los Parlamentos Autondémicos, representacién
legitima de la soberania popular de las poblaciones de las
Comunidades Auténomas, pueden decidir, con autonomia, so-
bre los origenes y los destinos de sus recursos publicos, ¢por
qué no pueden, en coordinacién con el Tribunal de Cuentas
del Estado, entender también de control externo? ¢Acaso
la «vis» representativa de los parlamentarios autondmicos
es de segunda clase? ¢(No sera mas bien especifica, esto es,
limitada solamente por el ambito de aplicaciéon de competen-
cias que el «bloque de constitucionalidad», y su concreciéon
en cada momento del tiempo, les fija? Porque, a fin de
cuentas, ¢quién debe «descargar», con las matizaciones que
se quiera, a los Ejecutivos Regionales? ¢Acaso el Parlamento
Central, que no les ha investido y que no ha participado
directamente en los procesos electorales, cuya es su legiti-
macién ultima?

Quiero cerrar esta intervencién con un ultimo mensaje.
Alguien podria pensar que mi posicién peca de ingenuidad,
que estoy pidiendo peras al olmo. No creo que sea asi, porque,
en otros paises, este enfoque, con los fracasos y los retro-
cesos que son de esperar, en todo lo humano, se aplica y,
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sobre todo, se quiere seguir aplicando (10). Por otra parte,
soy de las personas que, si el horizonte no es amplio y
lejano, no encuentra estimulante el caminar; y creo que el
horizonte del control, «desde» y «para» la libertad —el «con-
trol de eficacia»—, es horizonte grandioso, que el «presupues-
to por programas» es emocionante caminar y que la Espana
Autonémica es el futuro y su reto.

Ahora, después de tanta cordialidad como han demostra-
do al escucharme, quien ha tenido el atrevimiento de hablar
de control a los controladores, se somete, merecidamente, al
creativo fuego graneado de sus doctas e inteligentes criticas.
Presto soy.

(10) Consiltese al respecto la Memoria del Congreso Internacio-
nal de Ciencias Administrativas, celebrado en Madrid, en 1980,
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I. INTRODUCCION

La vigente Constitucién de 1978 establece una nueva or-
ganizacién territorial del Estado. Los principios centraliza-
dor y unitario del sistema anterior son sustituidos por los
de autonomia y descentralizacién.

Todo ello trae como consecuencia la apariciéon del deno-
minado por algunos autores «Estado de las Autonomias».

En efecto, el sistema constitucional lleva aparejado la crea-
cién de las Comunidades Auténomas, dotadas de Hacienda
y actividad econdmico-financiera propias.

Ahora bien, estas actividades asi como la realizada por
la Administracién Central, deberan estar coordinadas, para
lo cual se crea el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, que estard constituido por el
Ministro de Hacienda, el de Economia, el de Administracién
Territorial y el Consejero de Hacienda de cada Comunidad
Auténoma.

Se configura como un Organo Consultivo y de delibe-
racion.
I1I. CONCEPTO DE FINANCIACION BASICA

La actividad econémico-financiera de las Comunidades

Auténomas esta destinada a satisfacer las necesidades publi-
cas, cada vez mas numerosas como consecuencia del abando-
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no de las consideraciones «neutralistas» propias de los re-
gimenes demoliberales, y su sustitucién por el Estado inter-
vencionista, mediante la prestaci6n de mayor numero de
servicios publicos y la adopcién de medidas de politica asis-
tencial y sustitutiva.

Todo ello comporta la necesidad de poseer unos recur-
sos o medios, cada vez mas numerosos, que les permitan cu-
brir aquellos objetivos.

A tal fin, la Constitucion, en su articulo 157, y la Ley Or-
ganica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
(L.O.F.C.A), de 22 de septiembre de 1980, en su articulo 4°,
de desarrollo del anterior, establecen que seran recursos de
las Comunidades Auténomas los siguientes:

1. Los ingresos procedentes de su patrimonio y los
de derecho privado.

2. Sus propios impuestos, tasas y contribuciones
especiales.

3. Los tributos cedidos, total o parcialmente, por
el Estado.

4. Los recargos que pudieran establecerse sobre los
impuestos del Estado.

5. Las participaciones en los ingresos del Estado.
6. El producto de las operaciones de crédito.

7. El producto de las multas y sanciones en el am-
bito de su competencia.

En su caso, las Comunidades Auténomas podran obtener
igualmente ingresos procedentes de:

1. Las asignaciones que se establezcan en los Pre-
supuestos Generales del Estado.

2. Las transferencias del Fondo de Compensacion
Interterritorial.

Los recursos procedentes de los Tributos cedidos asi como
de la participacién en los ingresos del Estado constituyen la
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denominada financiacién basica, por ir destinada a la finan-
ciacién de la actividad ordinaria de las Comunidades Auté-
nomas.

El resto de los recursos constituyen la financiacién espe-
cifica que sirve para una mejor dotacién de los servicios pu-
blicos.

III. PARTICIPACION EN LOS INGRESOS DEL ESTADO

Las Comunidades Auténomas, para la financiacion de los
servicios publicos transferidos, disponen de un porcentaje de
participaciéon en la recaudacion de los impuestos estatales
no cedidos.

Esta participaciéon viene regulada en el articulo 13 y en
la Disposicion Transitoria Primera de la L. O.F.C. A.

De las disposiciones citadas se infiere la existencia de
dos periodos en su implantacién que se vienen denominan-
do transitorio y definitivo.

1. Periodo transitorio

El periodo transitorio es el comprendido desde el afio si-
guiente (o subsiguiente, si lo fuere en el segundo semestre
del ano) de la constitucién de la Comunidad Auténoma, en-
tendiéndose por tal el de la aprobacién del Estatuto, hasta
que se hubiera completado el traspaso de los servicios o en
cualquier caso, cuando se hayan cumplido los 6 afos de la
entrada en vigor del Estatuto.

Sin embargo, la ausencia en muchos casos de valoracio-
nes, la discrepancia sobre las mismas, e incluso la necesidad
de prorrogar el presupuesto del ejercicio de 1982, como con-
secuencia de las elecciones generales, determinaron su no
entrada en vigor hasta finales del afno 1984.

El sistema se basa en que el Estado garantiza la finan-
ciacion de los servicios publicos transferidos con una can-
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tidad igual al coste efectivo del servicio en el territorio de
la Comunidad y en el momento de la transferencia.

Este coste efectivo estard integrado por la suma de los
directos, los indirectos, asi como los de inversion.

Su cobertura se realiza mediante una participacién de
cada Comunidad Auténoma en los ingresos del Estado, asi
como con el rendimiento en su territorio de los Tributos
cedidos.

Para garantizar el sistema se crean Comisiones Mixtas
Paritarias Estado-Comunidades Auténomas, que adoptaran un
método encaminado a fijar el porcentaje de participacién en
los Impuestos del Estado.

El sistema parte de la fijacion del coste efectivo de los
servicios traspasados, y a estos efectos el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, en su sesion plenaria del 18 de febrero
de 1982, aprobé el método para el calculo del coste efectivo
global de los servicios transferidos.

Posteriormente las Comisiones Mixtas Paritarias adoptan
como propio dicho método.

El método se basa en los principios de:
a) Correcta valoraciéon del coste efectivo de los
servicios transferidos.

b) Identificacion de los agentes generadores del
coste.

Para cumplir los citados principios las Comisiones Mix-
tas fijaran:

a) La relacién de medios personales y materiales
adscritos.

) La cuantificacién del coste.

Para ello ha de tenerse en cuenta que son componentes
del coste:
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— EI coste directo de las unidades centrales.

— El coste indirecto de las unidades centrales.

— EI coste directo de las unidades periféricas.

— EI coste indirecto de las unidades periféricas, y

— Los gastos de inversion.

Todos ellos vienen constituidos por los gastos en el ori-
gen de los Capitulos I, II y VI de los Presupuestos Generales
del Estado.

Se entiende por Costes Centrales o de las Unidades Cen-
trales, los gastos de personal y funcionamiento que se impu-
tan al territorio de cada Comunidad segin las férmulas de
atribucién de competencias que se hayan establecido en los
acuerdos alcanzados en las Comisiones Mixtas y en funcién
del grado de exclusividad, concurrencia o coparticipacién en
la prestacién de los servicios de ambas Administraciones
(Central y Autonémica).

Son Costes Periféricos o de las Unidades Periféricas, los
gastos de personal y funcionamiento que se determinan en
base a la atribucién territorial de las competencias previs-
tas inicialmente en cada Estatuto, que han sido desarrolla-
das a través de los acuerdos alcanzados en las Comisiones
Mixtas, y se calculan en funcién de los gastos en que venian
incurriendo los servicios periféricos de la Administracién
Central del Estado.

A su vez, ambos tipos de costes se subdividen en:

a) Costes directos, que vienen determinados nor-
malmente por las tareas de gestién, ejecucién y control.

b) Costes indirectos, que corresponden a funciones
de direccién, apoyo y coordinacién del servicio trans-
ferido.

A estos componentes del coste efectivo hay que anadir la
llamada inversiéon de reposicién destinada a la conservacién,
mejora y sustitucion de los bienes cedidos.
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No obstante, de este conjunto, es necesario deducir los
ingresos y tasas afectados al servicio que se traspasa, dada
su conversién automética en recursos propios de la Comuni-
dad, de acuerdo con lo previsto en el niamero 2 del articulo 7.°
de la L.O.F.C.A.

A continuacién se procede a obtener, servicio por servi-
cio, el coeficiente que representa su coste efectivo sobre la
recaudacién de los Capitulos 1 y II, del Estado de Ingresos
de los Presupuestos Generales.

Para ello se utiliza la férmula:

Carga asumida — Tasas ..
X 100 = % del servicio

Recaudacién cap. I y II

La suma de coeficientes de los servicios transferidos en
el afio, méas el del afio anterior, nos dara el coeficiente total
de participacién.

No obstante, la Ley 43/1984, de 13 de noviembre, sobre
fijacion de los porcentajes de participacién de las Comuni-
dades Auténomas en los ingresos del Estado para 1984, es-
tablece para los territorios de régimen comun, teniendo ya en
cuenta la cesion de tributos, la siguiente férmula:

Coste efectivo 83 — Tributos cedidos 83
% 84 = x 100
Total Nal. Rec. 83 (sin tributos cedidos)

El afio base es el 1983; las valoraciones efectuadas con
anterioridad se actualizan mediante indices generales y es-
pecificos.

Este régimen, que deberia aprobarse por Ley, no se apli-
ca hasta los ejercicios de 1984 y siguientes.

La Ley de Presupuestos para 1983, sefialaba que el coefi-
ciente de participacién en los ingresos del Estado, deberia
fijarse antes de abril de 1984 y la L.O.F.C.A. habia sefia-
lado como fecha para cada ejercicio la de septiembre.
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Sin embargo, dificultades técnicas y politicas debieron de-
terminar su retraso ya que la Ley no es aprobada hasta
el 13 de noviembre de 1984.

Para los ejercicios de 1985 y 1986 la fijacion se realiza
mediante la Ley de Presupuestos de los ejercicios respectivos.

La Ley 43/1984 preveia un sistema especifico para efec-
tuar la entrega de las cantidades que correspondian a las
Comunidades Autonomas que no pudo tener lugar por su
tardia aprobacién.

El sistema consistia en una entrega del 90 % de su cuan-
tia en dos plazos. El primero se hacia efectivo al mes si-
guiente de la aprobacién de la Ley y cubriria sus % partes,
con deduccién de las cantidades ya recibidas. El segundo
plazo se haria efectivo en el mes de noviembre y consisti-
ria en la entrega de la ' parte restante.

Posteriormente, al conocerse las recaudaciones efectivas,
se procederia a efectuar una liquidacién definitiva, que de-
terminaria una transferencia o un reintegro segin la natu-
raleza del saldo.

Para el ejercicio de 1985 la entrega seria del 95 % y se
haria efectiva por mensualidades iguales.

2. Periodo definitivo

El periodo definitivo debia comenzar al completarse la
totalidad de los traspasos y en todo caso, a los 6 afios de la
aprobacién del Estatuto.

Dado que Cataluia obtuvo su Estatuto en 1979 y, por
tanto, ha transcurrido el plazo de 6 afios asi como que di-
versas Comunidades Auténomas han completado la totali-
dad de los traspasos, el régimen definitivo tenia que haberse
implantado en 1986.

No obstante, consideraciones de orden tanto econdmicas
como politicas (lucha contra el déficit, entrada de Espana
en la Comunidad Econémica Europea, implantacién del I. V. A.,
etcétera) forzaron al Gobierno a aplazarlo hasta el afo 1987.
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La participacién en los ingresos del Estado, a través del
régimen definitivo, debera ser negociada entre las Comuni-
dades Auténomas y la Administracién Central a través del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, y segun el articulo 13
de la L.O.F.C. A, tendra en cuenta las siguientes bases:

— El coeficiente de poblacién.

— El coeficiente del esfuerzo fiscal en el Impuesto
sobre la renta de las personas fisicas.

— La cantidad equivalente a la aportacién propor-
cional que corresponda a la Comunidad Auténoma por
los servicios y cargas generales que el Estado continte
asumiendo como propios.

— La relacién inversa de la renta real por habitan-
te de la Comunidad Auténoma respecto a la del resto
de Espaiia.

— Otros criterios que se estimen procedentes, entre
los que se valoraran la relacién entre los motivos del
déficit en servicios sociales e infraestructuras que afec-
ten al territorio de la Comunidad Auténoma y al con-
junto del Estado, y la relacién entre los costos por ha-
bitante de los servicios sociales y administrativos trans-
feridos para el territorio de la Comunidad Auténoma y
para el conjunto del Estado.

El porcentaje, en este régimen, de participacién de cada
Comunidad Auténoma, tunicamente podra ser objeto de re-
visién en los siguientes casos:

a) Cuando se amplien o reduzcan las competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma y que anterior-
mente realizase el Estado.

b) Cuando se produzca la cesion de nuevos tributos.

¢) Cuando se lleven a cabo reformas sustanciales
en el sistema tributario del Estado, y finalmente,

d) Cuando transcurridos cinco afos después de su
puesta en vigor, sea solicitada la revisién por el Estado
o la Comunidad Auténoma.
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En todo caso, el porcentaje de participacién se aprobara
mediante una Ley.

IV. TRIBUTOS CEDIDOS

Segun la L.O.F.C. A., pueden ser objeto de cesién a las
Comunidades Auténomas los Tributos siguientes:

1. El impuesto sobre el Patrimonio Neto.
2. El impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.
3. El impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

4. La imposicién general sobre las ventas en su
fase minorista.

5. Los impuestos sobre consumos especificos en su
fase minorista, salvo los recaudados mediante mono-
polios fiscales.

6. Las tasas y demdas exacciones sobre el juego.

Por el contrario, no pueden ser objeto de cesién:

1. El impuesto sobre la renta global de las per-
sonas fisicas.

2. El impuesto sobre el beneficio de las sociedades.
3. Los impuestos sobre la produccién o las ventas.
4. Los impuestos sobre el trafico exterior, y
5. Los impuestos que actualmente se recaudan a
través de monopolios fiscales.
Las caracteristicas fundamentales de los tributos cedi-

dos son:

a) Que no puede procederse a su cesién, hasta que
el rendimiento no exceda del coste efectivo de los servi-
cios transferidos.

b) Que el importe de su recaudacién sirve de fi-
nanciacién principal de los servicios, cubriéndose el po-
sible déficit con la participaciéon en los ingresos del
Estado.
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¢) Que se establezca su cesién de modo expreso en
los Estatutos.

d) Que se apruebe la cesién por Ley especifica.

V. CoNTROL POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS

En una fase preliminar o previa, en relacién con la
financiacién basica, s6lo opera el mecanismo de la Ley.
En la fijacién del porcentaje de participacién, segin la
L.O.F.C.A., los Pactos Autonémicos de 1981 y Reales De-
cretos de Transferencia, no se admiten mas actuaciones que
las correspondientes a las Comisiones Mixtas-Paritarias. del
Estado y Comunidades Auténomas.

En cuanto a los tributos cedidos, la Ley marca los que
pueden serlo, los Estatutos los ratifican, otra Ley los regula
y una especifica los implanta.

No existe, pues, posibilidad de control de estas actuacio-
nes por el Tribunal de Cuentas.

Cosa distinta es el control de la actividad econémica fi-
nanciera de las Comunidades Auténomas, desarrollada por
medio de los recursos allegados por la financiacién basica.

A este respecto, las normas fundamentales son:

— Articulo 153 de la Constitucién: al sehalar que corres-
ponde al Tribunal de Cuentas el control econémico y pre-
supuestario de las Comunidades Auténomas.

— Articulos 10, 12 13 de la Ley Orgdnica del Tribunal
de Cuentas de 1982.—Del anilisis de estos articulos, resulta:

1. Con respecto al articulo 10, que si bien parece
referirse sélo a la Cuenta General del Estado, por ana-
logia puede aplicarse a las Comunidades Auténomas,
impone el examen y verificacién de la Cuenta General.
Este examen tiene como finalidad la emisién de la «cer-
tificacién del resultado» segin antigua tradicién reco-
gida ya en las Leyes de Contabilidad de 1850, 1870 y 1911.
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2.° Respecto al articulo 12, el Tribunal esta faculta-
do para realizar fiscalizaciones puntuales de la gestion
econdmico-financiera de las Comunidades Auténomas,
tanto de su totalidad como de determinadas areas de
las mismas.

La iniciativa corresponde:

— Al Tribunal.
— A las Cortes Generales.

— A las Asambleas de las Comunidades Auténomas
(articulo 45 de la L.O.T.C.).

Cuando las medidas propuestas por el Tribunal de
Cuentas se refieran a la gestiéon econémico-financiera de
las Comunidades Auténomas, la Asamblea Legislativa
correspondiente, en el ambito de su competencia enten-
dera de la propuesta y dictara, en su caso, las disposi-
ciones necesarias para su aplicacién (articulo 14 de la
L.O.T.C)).

32 El articulo 13 se refiere a la Memoria anual, la
cual puede comprender, en especial y en relacién con
las Comunidades Auténomas:

— EI andlisis de la Cuenta General del Estado y de
las demas del Sector Publico.

— El cumplimiento de las previsiones y la ejecucion
del Presupuesto del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas, y

— La racionalidad en la ejecucion del gasto publico
por las Comunidades Auténomas, basada en criterios de
eficacia y economia.
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DOCUMENTACION

MEMORIAS REFERENTES A LAS
CUENTAS GENERALES DEL ESTADO
1854 — 1978



Continuamos en esta DOCUMENTACION el trabajo que iniciamos
en el pasado afio correspondiente a SEMINARIOS 1984.

En estos Anexos pretendemos facilitar documentacién e informacién
al estudioso e investigador en materia de control externo.

En la publicacién anterior incluimos, debidamente clasificada y sis-
tematizada, la Bibliografia existente sobre la doctrina y derecho posi-
tivo que articula los objetivos, organizacién y funcionamiento de las
Entidades Superiores de Fiscalizacién y mas concretamente el Tribunal
de Cuentas espaiiol.

El presente anexo incluye una amplia informacién sobre las Memo-
rias presentadas por el Tribunal de Cuentas a las Cortes desde 1892, Se
incluye, para cada una de ellas, el sumario de su contenido y una selec-
cién del mismo, referido a materias que muestran una preocupacién
permanente del Tribunal, respecto a ciertas desviaciones o problemas
administrativos, cuya permanencia, desafortunadamente, se advierten
como permanentes en el transcurso de los afos. Otras veces el texto
reproducido refleja los cambios y oscilaciones de la vida politica de la
Nacién o recogen algunos hechos de caracter mds bien anecdético. Se
comprendera que por razones de espacio, no se ha podido ser mas am-
plio en el contenido de cada seleccién.

Pensamos que estos anexos de documentacion, y otros que en el fu-
turo puedan presentarse, podran ser de utilidad para investigadores,
redactores de tesis doctorales, opositores y publicistas especializados.

MANUEL NOFUENTES G. MONTORO
Censor Letrado del Tribunal (jub.)



MEMORIA EXPRESIVA DE LOS TRABAJOS REALIZADOS
POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS DEL REINO EN 1854 Y
DE LOS ESTADOS REFERENTES AL MOVIMIENTO DE
LAS CUENTAS EXAMINADAS Y FALLADAS EN EL CITADO
PERIODO.

MEMORIA EXPRESIVA DE LOS TRABAJOS REALIZADOS
POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS DEL REINO EN 1858 Y
DE LOS ESTADOS REFERENTES AL MOVIMIENTO DE
LAS CUENTAS EXAMINADAS Y FALLADAS EN EL CITADO
PERIODO.

SELECCION: Uno de los deberes que tiene que cumplir este Tribunal,
en conformidad a lo dispuesto en el articulo 34 del Real Decreto de
2 de septiembre de 1853, es el de demostrar anualmente el movimiento
que han tenido las cuentas y expedientes sometidos a su examen y
jurisdiccién. Cumpliendo hoy con aquel precepto, por lo relativo al
afio que acaba de transcurrir, tiene la honra de dirigir a V. E. los
trece estados demostrativos del niimero de cuentas que han tenido
ingreso en sus dependencias durante el expresado afio de -1858, de las
falladas en el mismo, y de las que a la terminacién de él quedan
pendientes de examen, o de reparos; a fin de que V. E. pueda apreciar
con pleno conocimiento toda la extensién de los trabajos ejecutados
en dicho periodo.

Dividense las cuentas en dos épocas, con la denominacién de atra-
sadas y corrientes. En la primera estdn comprendidas las que se
contraen hasta el fin de 1849; entre las cuales las hay de épocas muy
remotas, por lo que crey6 el Tribunal deber fijar su atencién en esta
circunstancia, para facilitar su despacho o terminacién con la prontitud
que fuese posible, por interesar su conclusién, asf al buen nombre de
la Administracién del Estado, como a los particulares que se encuentran
privados del libre uso de los bienes que, constituidos en fianza, forman
la garantia del Tesoro publico, por los caudales confiados a los em-
pleados, hasta que declarada la irresponsabilidad de éstos tiene lugar
la cancelacién. Las de épocas corrientes son las de 1850 en adelante que
regidas, como lo estdn, por las disposiciones de la Ley de 25 de
agosto de 1851, y el Reglamento de 2 de septiembre de 1853, que esta-
blecen plazos fatales para su tramitacién, necesariamente han de ter-
minarse en un tiempo dado.

Para conseguir el Tribunal aquel primer objeto no ha omitido medio
alguno de los que estdn dentro del circulo de sus atribuciones, apelando
también al extraordinario de reclamar un nimero de empleados cesan-
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tes que auxilien aquellos trabajos; y ha propuesto asimismo el aumen-
to de brazos de esta clase en el presupuesto del corriente afio, con
el objeto de terminar las cuentas de atrasos. Con el corto auxilio
con que hasta ahora ha contado el Tribunal ha logrado, sin embargo,
dar un impulso rapido a las referidas cuentas atrasadas, venciendo las
dificultades naturales que el transcurso del tiempo, el mal estado
en general de los archivos, y la falta de empleados cuentadantes
que pudieran dar explicaciones, oponen a la solvencia de los reparos
que las mismas ofrecen; llegando a obtener los favorables resultadoes
que demuestra el estado namero 1, que es el que se contrae al movi-
miento de las de época atrasada, por el que aparece se han fallado
17,354 cuentas durante el afio de 1858, y que estdn examinadas y pen-
dientes de reparos otras 6,144...

Con delicada investigacién ha procurado saber los individuos o
Corporaciones que manejan fondos especiales propios del Estado, a fin
de que conocidos quedasen sujetos a la rendicién de cuentas para que
no sufra perjuicio el Eradio ninguna indicacién, por leve que haya
sido, ha desatendido el Tribunal para descubrir los responsables, vy,
una vez averiguados se ha dirigido en demanda de aquellas, asi como
lo ha hecho también con los Centros obligados a la presentacidn de
las de los ramos que de ellos dependen. Cumplidos que han sido los
plazos marcados en las instrucciones, que les son respectivas, para
el envio de cuentas al Tribunal, y obrando en el lleno de sus atribu-
ciones, hasta les ha conminado, cuando ha advertido morosidad, con
las penas que establecen los articulos 17 y 18 de la Ley Organica de
25 de agosto de 1851; y, sin embargo, ha visto con sentimiento que
no han bastado, a veces, estos medios respecto a las pertenecientes a
Provinciales y Municipales, que por su indole se remiten con notable
atraso; y aprovechando esta ocasién lo hace presente a V. E. con la
idea de que, si lo estima oportuno, se sirva ese Ministerio ponerse de
acuerdo con el de la Gobernacién, a fin de que se adopten medidas
que hagan desaparecer la causa de aquel entorpecimiento.

La variacién frecuente de Gobernadores civiles, la dificultad de que
abrumadas por el cimulo de asuntos de perentorio despacho e in-
mediato interés, puedan ocuparse en el de los concernientes a las
cuentas que miran como atrasadas, y la continua mutacién de em-
pleados que ocasionan paralizacién en el curso de las cuentas, viniendo
a refluir en demora el fenecimiento de las que se hallan en trdmites
de examen, y que no se presenten las que correspondan a la admi-
nistracién e intervencién de los caudales del Estado con toda la pun-
tualidad que era de esperar después de transcurridos los afos que
median desde que se dio la Instruccién de 25 de enero de 1850,

Mayor que en afios anteriores ha sido el movimiento que ha tenido,
en el que acaba de transcurrir, la formacién de expedientes sobre
cancelacién de fianzas, debido al mayor nimero de cuentas falladas;
y el Tribunal, en esta parte, ha procurado corresponden a los deberes
gue le impon el servicio publico, y a los deseos de los particulares
interesados en ellas.

Por esto, desplegando todo su celo, ya beneficio de las excitaciones
hechas a los Gobernadores de provincia; del curso rapido que han
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llevado las solicitudes; del acierto en la tramitacién de los expe-
dientes; y del apoyo prestado por el Ministerio Fiscal en los pareceres
que emite en esta clase de asuntos que son de la mayor importancia,
pues se trata de dejar en libertad las fincas o depésitos que afectan
a los intereses del Estado, ha conseguido que, habiendo quedado pen-
dientes en fin del afio de 1857, 184 expedientes de esta clase, e
incoandose 186 en el del 1858, segin lo demuestra el estado nimero 12,
se hayan fenecido 242, quedando 157 pendientes para 1839, gran parte
de ellos adelantados hasta el punto de no faltar mas que obtener,
con la seguridad que se requiere, el conocimiento de que las fianzas
no se hallen afectas a otra alguna responsabilidad...

Los Tribunales de Ultramar han cumplido durante el ano de 1858
con lo dispuesto en las Ordenanzas vigentes, para que este Superior
ejerza la inspeccion y vigilancia que sobre sus operaciones le esta
encomendada; y cree un deber de justicia consignarlo en este lugar
para conocimiento de V. E.

Debe también hacer presente el Tribunal, que durante el aiio de 1858
ha tenido la honra de presentar al Gobierno de S. M., comprobadas,
las cuentas generales definitivas de los ejercicios de los presupuestos
correspondientes a los afios de 1854 y 1855, cuyos trabajos, de la
entidad y delicadeza que V. E. mejor que otro alguno conoce, han
exigido por su parte un empefio que no cree necesario encomiar; y
se limita a anunciar que, constante en su propésito de corresponder
a la confianza que se le dispensa y a su obligacién, se ocupa en iguales
trabajos por lo relativo a las de 1856, que, con las de 1857, sc
lisonjea poder terminar dentro del corriente afo; con lo cual se
hallard al nivel de los paises extranjeros mas adelantados, y si estos
servicios fueren aceptos, se atreve a esperar se dignara V. E. hacerio
presente a S. M., para su superior conocimiento.

MEMORIA ORDINARIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS DEL
REINO SOBRE LOS SUPLEMENTOS DE CREDITO Y CRE-
DITOS EXTRAORDINARIOS CONCEDIDOS POR EL GO
BIERNO DURANTE LOS INTERREGNOS PARLAMENTA-
RIOS, REMITIDAS AL CONGRESO EN CUMPLIMIENTO
DE LO PRECEPTUADO EN EL ARTICULO 44 DE LA LEY
PROVISIONAL DE ADMINISTRACION Y CONTABILIDAD
DE 25 DE JUNIO DE 1870 Y EL 16 DE LA ORGANICA DEL
MISMO TRIBUNAL. COMPRENDE DESDE LAS CORTES
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CONSTITUYENTES DE 1869 SE DECLARO DISUELTAS
HASTA EL 11 DE ENERO DE 1892.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordina-
rios concedidos por el Gobierno desde las Cortes Constituyen-
tes de 1869 se declararon disueltas hasta la reunién de las
ordinarias de 1871.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde 23 de enero a 22 de abril de 1872.

— Sobre los suplementos de crédito concedidos desde el 28
de junio al 15 de septiembre de 1872.

— Sobre el crédito extraordinario concedido desde el 22
de marzo al 1.° de junio de 1873.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 20 de septiembre de 1873 hasta el
15 de febrero de 1876.

— Sobre los créditos extraordinarios concedidos desde el
5 de enero al 25 de abril de 1877.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 29 de diciembre de 1878 hasta el
1.° de junio de 1879.

— Sobre ampliacién de créditos y suplementos del crédito
concedidos desde el 26 de julio al 3 de noviembre de 1879.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-

narios concedidos desde el 24 de junio a 30 de diciembre
de 1880.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde 10 de febrero al 20 de septiembre
de 1881.

— Sobre un crédito extraordinario concedido desde el 30
de diciembre de 1881 a 20 de marzo de 1882.
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— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 9 de julio hasta el 4 de diciembre
de 1882.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde 19 de enero al 20 de mayo de 1884.

—~— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde 19 de enero al 20 de mayo de 1884,

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 22 de julio al 27 de diciembre
de 1885.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 5 de enero al 10 de mayo de 1886.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde 30 de julio al 18 de noviembre de 1886.

‘— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 24 de diciembre de 1886 al 1 de
enero de 1887.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde le 4 de julio al 1.° de diciemre de 1887.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 4 de julio al 29 de noviembre
de 1888.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 24 de mayo al 13 de junio de 1889.

— Sobre un crédito extraordinario concedido desde el 18 de
julio al 28 de octubre de 1889.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 6 de julio de 1890 al 1.° de marzo
~de 1891.

— Sobre los suplementos de crédito y créditos extraordi-
narios concedidos desde el 15 de julio de 1891 al 11 de enero
de 1892.
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MEMORIAS EXTRAORDINARIAS DEL TRIBUNAL DE CUEN-
TAS DEL REINO SOBRE LOS CONTRATOS CELEBRADOS
POR EL GOBIERNO PARA LA ADQUISICION DE FONDOS O
PARA LA RENOVACION Y ENTRETENIMIENTO DE LA DEU-
DA FLOTANTE DEL TESORO, REMITIDAS AL CONGRESO
EN CUMPLIMIENTO DE LO PRECEPTUADO EN EL ARTICU-
LO 39 DE LA LEY PROVISIONAL DE ADMINISTRACION Y
CONTABILIDAD DE 25 DE JUNIO DE 1870, Y EN EL AR-
TICULO 16 DE LA ORGANICA DEL MISMO TRIBUNAL.
COMPRENDEN DESDE EL 7 DE AGOSTO DE 1870 HASTA
EL 2 DE JUNIO DE 1884.

— Sobre el contrato celebrado en 7 de agosto de 1870
entre el Gobierno y el Banco de Paris para la explotacién de
las minas de Torrevieja y La Mata.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde’
17 de septiembre 1870 a 13 de junio de 1871, con objeto de
adquirir fondos para entretenimiento de la deuda flotante del
Tesoro.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno del
11 de julio hasta 12 de noviembre de 1872.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno del
12 de noviembre de 1872 hasta 10 de julio de 1873.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno, con
inclusién de alguno anterior desde 10 de julio de 1873 hasta
23 de febrero de 1876.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde
31 de enero de 1876 hasta 7 de abril de 1877.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde
14 de mayo de 1877 hasta 9 de marzo de 1878.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde
14 de marzo de 1878 hasta 3 de diciembre del mismo afio.
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— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde
3 de diciembre de 1878 hasta 31 de enero de 1881.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde
1.° de febrero de 1881 hasta 27 de abril de 1882.

— Sobre los contratos celebrados por el Gobierno desde
29 de abril de 1882 hasta 2 de junio de 1884.

MEMORIA EXTRAORDINARIA SOBRE EL CONTRATO CE-
LEBRADO EN 7 DE AGOSTO DE 1870 ENTRE EL GOBIERNO
Y EL BANCO DE PARIS PARA LA EXPLOTACION DE LAS
MINAS DE TORREVIEJA Y L.A MATA; CUYA MEMORIA SE
REMITIO AL CONGRESO CON FECHA 1 DE JULIO DE 1871.

MEMORIA EXTRAORDINARIA SOBRE LOS CONTRATOS
CELEBRADOS POR EL GOBIERNO DESDE 17 DE SEP-
TIEMBRE DE 1879 HASTA 15 DE JUNIO DE 1871, CON EL
OBJETO DE ADQUIRIR FONDOS, CUYA MEMORIA, FECHA
26 DEL MISMO MES DE JUNIO, SE PRESENTO EN SU
SESION DEL 5 DE JULIO DEL PROPIO ANO.

AMPLIACION DE LA MEMORIA EXTRAORDINARIA DE FE-
CHA 26 DE JUNIO DE 1871 SOBRE LOS CONTRATOS CE-
LEBRADOS POR EL GOBIERNO PARA LA ADQUISICION
DE FONDOS; CUYA AMPLIACION, REMITIDA POR EL
MISMO TRIBUNAL EN 11 DE JULIO DEL PROPIO ANO,
SE PRESENTO AL CONGRESO EN SESION DE 15 DEL
MISMO MES.

MEMORIA EXTRAORDINARIA SOBRE LOS CONTRATOS
CELEBRADOS POR EL GOBIERNO CON EL OBJETO DE
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ADQUIRIR FONDOS, DESDE 11 DE JULIO HASTA 12 DE
NOVIEMBRE DE 1872, CUYA MEMORIA SE PRESENTO AL
CONGRESO EN SU SESION DE 16 DEL MISMO MES.

MEMORIA EXTRAORDINARIA SOBRE LOS CONTRATOS
CELEBRADOS POR EL GOBIERNO CON OBJETO DE AD-
QUIRIR FONDOS, DESDE 12 DE NOVIEMBRE DE 1872
HASTA 10 DE JULIO DE 1875, CUYA MEMORIA SE PRE-
SENTO A LAS CORTES CONSTITUYENTES EN SE SESION
DEL 15 DE DICHO ULTIMO MES.

MEMORIA EXTRAORDINARIA SOBRE LOS CONTRATOS
CELEBRADOS POR EL GOBIERNO PARA LA ADQUISICION
DE FONDOS, DESDE 10 DE JULIO DE 1875 HASTA 25 DE
FEBRERO DE 1876, CON INCLUSION DE ALGUNO ANTE-
RIOR, CUYA MEMORIA SE PRESENTO AL CONGRESO EN
SU SESION DE 4 DE MARZO DE DICHO ULTIMO ANO.

MEMORIA EXTRAORDINARIA SOBRE LOS CONTRATOS
CELEBRADOS POR EL GOBIERNO PARA LA ADQUISICION
DE FONDOS, DESDE 31 DE ENERO DE 187p HASTA 7 DE
ABRIL DE 1877, CON INCLUSION DE VARIOS ANTERIO-
RES, CUYA MEMORIA SE PRESENTO AL CONGRESO EN
SU SESION DE 18 DE MAYO DE DICHO ULTIMO ANO.

MEMORIA RELATIVA A LOS CREDITOS SUPLETORIOS Y
EXTRAORDINARIOS CONCEDIDOS POR EL GOBIERNO
DESDE QUE LAS CORTES CONSTITUYENTES DE 1860 SE
DECLARARON DISUELTAS, HASTA LA REUNION DE LAS
ORDINARIAS DE 1871, CUYA MEMORIA SE PRESENTO
AL CONGRESO EN SU SESION DEL 16 DE MAYO DE DI-
CHO ULTIMO ANO.

332



MEMORIA SOBRE LOS SUPLEMENTOS DE CREDITO Y
CREDITOS EXTRAORDINARIOS CONCEDIDOS POR EL GO-
BIERNO DESDE EL 23 DE ENERO AL 22 DE ABRIL DE 1872,
CUYA MEMORIA SE PRESENTO AL CONGRESO EN SU SE-
SION DEL 28 DE MAYO DEL MISMO ANO.

MEMORIA SOBRE LOS SUPLEMENTOS DE CREDITO CON-
CEDIDOS POR EL GOBIERNO DESDE EL 28 DE JUNIO DE
1872, EN QUE SE SUSPENDIERON LAS SESIONES DE COR-
TES, HASTA QUE SE ABRIERON EN 15 DE SEPTIEMBRE
DEL MISMO ANO, CUYA MEMORIA SE PRESENTO AL CON-
GRESO EN SU SESION DE 11 DE OCTUBRE DEL PRO-
PIO ANO.

MEMORIA SOBRE EL CREDITO EXTRAORDINARIO CON-
CEDIDO POR EL GOBIERNO DESDE EL 22 DE MARZO DE
1875 HASTA EL 11 DE JUNIO DEL MISMO ANO, CUYA ME-
MORIA SE PRESENTO A LAS CORTES CONSTITUYENTES
EN SU SESION DEL 30 DE JUNIO DEL PROPIO ANO.

MEMORIA SOBRE LOS SUPLEMENTOS DE CREDITO Y
CREDITOS EXTRAORDINARIOS CONCEDIDOS POR EL GO-
BIERNO DESDE EL 20 DE SEPTIEMBRE DE 1875 HASTA
EL 15 DE FEBRERO DE 1876, CUYA MEMORIA SE PRESEN-
TO AL CONGRESO EN SU SESION DEL 15 DE MAYO DE
DICHO ULTIMO ANO.



MEMORIA SOBRE LOS CREDITOS EXTRAORDINARIOS
CONCEDIDOS POR EL GOBIERNO DESDE EL 5 DE ENERO
AL 25 DE ABRIL DE 1877, CUYA MEMORIA SE PRESENTO
AL CONGRESO EN SU SESION DE 19 DE MAYO DEL
PROPIO ANO.

MEMORIA SOBRE EL RESULTADO DE LA COMPROBA-
CION DE LA CUENTA DEL PRESUPUESTO EXTRAORDI-
NARIO CREADO POR LEY DE 7 DE JULIO DE 1888, Y
AMPLIADA POR LA DE 14 DE JULIO DE 1891.

— Ministerio de la Guerra.

— Ministerio de Marina. Nuevas construcciones. Fomento
de Arsenales y defensas submarinas.

— Ministerio de Fomento. Subvenciones concedidas por las
leyes a las Compaiiias de Ferrocarriles.

— Auxilios a las Juntas de Obras de puertos.
— Subvenciones a canales y pantanos.
— Obras destinadas a prevenir las inundaciones del rio

Segura.

Obras destinadas a evitar las inundaciones del Jucar y
Zincara.

— Gastos de situacién de fondos en el extranjero.

MEMORIA SOBRE EL RESULTADO DE LA COMPROBA-
CION DE LA CUENTA DE PRESUPUESTO EXTRAORDINA-
RIO CREADO POR LA LEY DE 30 DE AGOSTO DE 1896,
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Y MODIFICADO POR LA DE 10 DE JUNIO DE 1897 Y 28 DE
JUNIO DE 1898.

— Para reintegro a la Compaiiia Arrendataria de Tabacos
del anticipo que hizo al Gobierno en 1887.

— Material de Guerra.
— Gastos del Ministerio de Marina.

— Subvenciones a Ferrocarriles.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1899-1900.

— Cuentas de Tesoreria.
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.

— Cuenta de la Deuda Publica.

SELECCION: No habiendo votado las Cortes antes de 1.° de julic-
de 1899 los presupuestos, para el afio econémico siguiente, el Gobierno,
de conformidad con lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 85
de la Constitucién, dicté el Real Decreto de 30 de julio, publicado en
la Gaceta de Madrid del siguiente dia, mandando que, mientras otra
cosa no dispusiera una ley, rigiera en el afic econémico de 1899-1900
los presupuestos 1898-99, aprobados por la de 28 de junio de 1898, con
las modificaciones introducidas posteriormente en cumplimiento de
preceptos legales, y detall los gastos que se consideraban amortizados,
en un estado letra A, que no difiere del adjunto a la Ley de de
28 de junio mas que en que incluyve en el capitulo 1.°, apartado tinico
de la seccién 3.° de «Obligaciones generales del Estados, la partida
de 150.000 pesetas para pago de intereses de la Deuda consolidada al
5 por 100 reconocida a los Estados Unidos de América, v en adicionales
de la misma seccién, las de 7.029.000, 3.915.580 y 164.168,70, destinadas
las dos primeras al pago de intereses de los billetes hipotecarios de
la isla de Cuba, emitidos en virtud de los Reales Decretos de 10 de
mayo de 1886 y 27 de septicmbre de 1890, y la ditima a satisfacer
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al Banco Hispano Colonial la comisién por estos servicios. El crédito
de las 150.000 pesetas representa el importe de una obligacién que
estaba situada en el Tesoro de Cuba y comprendido en el presupuesto
de aquella isla, que por disposicion ministerial se hace recaer sobre
el de la Peninsula, y los otros tres se hallan autorizados por la Ley
de 28 de junio de 1899. Pocos dias después, el 9 de junio, reprodujo la
Gaceta el mismo Real Decreto, haciendo constar por nota que habién-
dose advertido algunos errores en los estados que acompanaban al
publicado el dia 1°, se reproducian debidamente rectificados; y en
esa rectificacion se figuran ya en el estado letra A los créditos de los
capitulos adicionales de las secciones 2, 5 y 8 de «Obligaciones de los
departamentos ministerialess, de 16.776,66 para sueldos y gastos de
representacion de los Consulados de Cuba, Puerto Rico y Filipinas;
4.250 para material de los mismos; 171.113,89 y 39.14585, respectiva-
mente, para personal y material del Cuerpo diplomético y consular
que figuraba en el presupuesto de Filipinas; 2.095.465 para los devengos
de los buques y personal de todos los Cuerpos procedentes de Cuba,
Puerto Rico y Filipinas, 129.593 para satisfacer los gastos que origina
la emisién de titulos de la Deuda interior al 1 por 100 y la conversion
de los de la Deuda exterior, y el pago en pesetas de sus intereses;
76.750, 2.250, 4.500 y 64.500 por pago de las obligaciones de personal
de la Direccién general de los asuntos de Ultramar, del Archivo de
Indias, del Museo y Biblioteca de Ultramar y de la Seccién temporal
del Tribunal de Cuentas; y 13.333,33, 1.833,33 y 8.916,66 para material
de las mismas dependencias, que ni se hallan detalladas en el estado
letra A, adjunto a la Ley de 23 de junio de 1898, ni autorizados por
disposicién ninguna de la misma, ni de otras especiales.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1900.

— Presidencia del Consejo de Ministros.

— Liquidacion definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y Derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Presidencia del Consejo de Ministros.

SELECCION: En apoyo de lo resuelto por el Real Decreto, invécase
la doctrina de que la Real Orden del Ministerio de la Gobernacién,
resolviendo el caso particular de una apelacién interpuesta en materia
de cancelacion de fianzas, tuvo por objeto dictar una regla que deter-
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minase hastag dénde deben llegar las facultades de las Diputaciones
provinciales en cuanto a la devolucién de fianzas de sus empleados;
que segun el articulo 107 de la Ley Provincial, a las Diputaciones
corresponde fijar la cuantia de las fianzas que han de prestar los
depositarios; y que a virtud del texto explicito y claro del articulo 67
de la Ley Organica del Tribunal, es indudable que los depositarios
de fondos provinciales, como subalternos de las Diputaciones, no estan
comprendidos en la clase de cuentadantes al! Tribunal, por lo cual
no es aplicable a la concelacién de¢ sus fianzas el nimero 4.° del articu-
lo 16 de su Ley.

En cuanto al primer punto, sin que el Tribunal niegue competencia
al seior Ministro para hacer las aclaracioncs que considere precisas
en disposiciones obscuras o contradictorias de la Ley Provincial, y
aun para dictar reglas de ejecucion de la misma, no puede reconocerle
la que se atribuye en materia de cancelacién de fianzas de los depo-
sitarios de fondos provinciales, por estar reservado su conocimiento
privativamente a este Tribunal. Tampoco es admisible la consecuencia
que deduce de la facultad concedida por el articulo 107 de la Ley
Provincial a las Diputaciones provinciales para exigir las fianzas que
han de prestar los depositorios, de que quien fija la cuantia de
aquéllas puede acordar su devolucién; porque es practica constante
en la Administracién General del Estado la de fijar el Ministro de
Hacienda en los reglamentos de cada ramo la cuantia de la que deben
prestar los funcionarios para cuyos cargos sc¢ exija, no obstante lo
cual la cancelacién de las prestadas por los que rinden cuentas al
Tribunal, caso en que se encuentran los depositarios de fondos pro-
vinciales, corresponde a este Tribunal. Lo que, indudablemente, quiso
esa disposicion de la ley fue que, en cada caso, las Diputaciones, a
las que estd encomendada la administracién de las provincias, pro-
veyesen a la seguridad de sus fondos, exigiendo la flanza con relacion
a la cuantia de los que e] depositario hubiese de manejar, porque
fijarla a priori por disposicién de la ley, pudiera haber dado lugar a
que no quedaran bien afianzados y garantizados. Por lo que respecta
al ultimo extremo, basta relacionar el articulo 6.° de la Ley del Tri-
bunal con el 156 de su reglamento, para convencerse de que los de-
positarios de fondos provinciales son cuentadantes directos, sin que
influya para nada en tal concepto la relacion de dependencia de las
Diputaciones, acepcién en que emplea el Real Decreto la palabra subal-
terno, pues en orden a la dacion de cuentas no cabe esa calificacion,
porque a ellos, y solamente a ellos, estd impuesta la obligacién de
rendir las de «ingresos y gastos», someterlas al alto del Tribunal.

Como las disposiciones del Real Decreto daban valor y eficacia
a una resolucidn dictada por Autoridad incompetente, en materia pro-
pia del conocimiento de las Salas de este Tribunal, el pleno acordd,
de conformidad con el dictamen de su Fiscal, haciendo uso de la
facultad que consigna el parrafo 3 del articulo 186 del Reglamento
de 28 de noviembre de 1893, suspender el cumplimiento de lo dispuesto
en el Real Decreto de 21 de enero, manifestar al Excelentisimo sefior
Presidente del Consejo de Ministros el motivo de su resolucién, que
era el de invadir aquél atribuciones propias del Tribunal, que privati-
vamente le corresponden y ejerce por medio de sus Salas, que en-

337



tienden en la aprobacién definitiva de las cuentas de las Diputaciones
provinciales, reunidas por los depositarios de fondos de las mismas,
¥, como consecuencia, en la absolucién de responsabilidades de aquellos
funcionarios y cancelacién de las obligaciones a que estan afectas las
fianzas que prestaron para el desempeiio de sus cargos; rogandole que,
haciendo una declaracién informada en los preceptos de la ley, se
sirviera dejar sin efecto las contenidas en el Real Decreto expresado.

Como la Presidencia del Consejo de Ministros no ha hecho aquella
declaracién ni contestado a la comunicacidén que el Tribunal le dirigi¢
en 11 de marzo, usando de la facultad que le concede el parrafo 4
del articulo 186 de su Reglamento, pone el hecho en conocimiento
de las Cortes, para que si lo estiman acertado, puedan hacer una
ratificacién de las atribuciones que al Tribunal competen.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1901.

— Cuenta de Tesoreria.
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
— Cuenta de Propiedades y Derechos del Estado.

— Cuenta de la Deuda Publica.

SELECCION: Ya en la Memoria relativa a la Cuenta General del Pre-
supuesto de 1900 se ocupé el Tribunal, con la extensién debida, del
hecho de eliminar de la «Cuenta liquidacién del presupuesto» y de
las de «Tesoreria», «Rentas publicas» y «Gastos publicos», la parte
correspondiente a la Seccién sexta del presupuesto de ingresos y a
la décima del de gastos, ambas de la Colonia de Fernando Poo, de
los presupuestos de 1900 y 1901, que calificé de especiales la Real Orden
del Ministerio de Hacienda de 21 de agosto de 1901, se corre el riesgo
de que esa parte de la contabilidad de dichos presupuestos quede
sustraida al conocimiento de las Cortes, y aquéllos sin liquidar en
totalidad, pues no lo estardn mientras se hallen pendientes las dos
Secciones de que se trata. Hecha esta manifestaciéon en armonia con
lo declarado al comprobar la Cuenta General del Estado del presu-
puesto de 1901, y necesaria para dejar consignado que los resultados
de aquélla con relacién a las parciales y su conformidad entre si son
los mismos, con exclusién de cuanto se refiere a las dos citadas Sec-
ciones de los Presupuestos Generales del Estado, pasa a ocuparse de!
pormenor de la cuenta,
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MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1902,

— Cuenta de Tesoreria,
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
— Cuenta de Propiedades y Derechos del Estado.

— Ministerio de Hacienda.

SeLeccioN: No terminara el Tribunal esta parte de la Memoria sin ha-
cerse cargo de un asunto relacionado con el cumplimiento de la Ley de
Presupuestos. Era precepto de uno de sus artticulos, el 19, que el
Gobierno dictara durante el afio 1902 las disposiciones reglamentarias
para determinar la inversién, justificacién de los gastos y aprobacion
de las cuentas de todas las consignaciones de material de las diferentes
dependencias del Estado. Asi se ha efectuado, con efecto, aun cuando
sin introducir ninguna modificacién substancial en las reglas estable-
cidas por el Real Decreto de 31 de mayo d¢ 1881, que, aunque ema-
nadas del Ministerio de Hacienda, era, segiin se hacia constar en la
exposiciéon de motivos, por acuerdo del Consejo de Ministros, de apli-
cacion a todos los Departamentos ministeriales,

Tienen las recientes disposiciones del Gobierno completa analogia
con las del Real Decreto citado, sin méas diferencia que las de dispo-
nerse en aquellas que de existir sobrante en los fondos de material
de las diferentes oficinas del Estado, después de haber sido satisfechas
todas las obligaciones del afio, se reintegrarda su importe en el primer
mes del ejercicio siguiente, no pudiendo aplicarse sumas de¢ un pre-
supuesto al inmediato.

El Tribunal entiende que las Cortes, al redactar el articulo 19
de la Ley de Presupuestos, con perfecto conocimiento de las dispo-
siciones del Real Decreto de 31 de mayo de 1881, tuvieron el propésito,
de conformidad con las necesidades de los tiempos vy las demandas
del mayor orden en la contabilidad de los servicios, de exigir que
todos los pagos por obligaciones presupuestarias tengan su justifica-
ciéon, acompanando a los mandamientos con que se satisface, sin la
actual exencién relativa a la de gastos de material de oficina, la cual,
lejos de correr unida a los citados mandamientos, queda archivada en
las respectivas dependencias. Y como quiera que éste es, segiin parece,
el espiritu que informé el articulo 19 de la Ley de Presupuestos, y
como las ultimas disposiciones del Gobierno, aun cuando entrando
en el camino marcado por la Ley, no han llegado a las consecuencias
que ésta determinaba, se llama la atencién de las Cortes para que
éstas, a cuya iniciativa corresponde la redaccién del articulo 19 tan
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repetidamente citada, apreciando la importancia de la reforma, se digne
concretar de manera explicita, clara y categérica la aspiracion per-
seguida y todavia no realizada.

Terminado lo que a la Cuenta y Ley del Presupuesto se refiere,
tiene que ocuparse el Tribunal de otros hechos relacionados con los
Reales Decretos que en cumplimiento de la Ley le comunica el Go-
bierno, con observaciones nacidas del examen que hace de las cuentas
parciales o con su jurisdiccién y atribuciones,

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1903.

— Cuenta de Tesoreria.
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
— Cuenta de Propiedades y Derechos del Estado.

— Cuenta de la Deuda Publica.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1904,

— Cuenta general de Tesoreria.
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
— Cuenta de Propiedades y Derechos del Estado.

— Ministerio de Hacienda.

SeLeccioN: En el estudio que el Tribunal viene haciendo sobre la
recaudacién de las contribuciones e impuestos, ha elegido como objeto
del en que ha de ocuparse en esta Memoria el impuesto de «Cédulas
personales», formando al efecto un estado por provincias de los in-
gresos liquidos obtenidos en cada una en los afios de 1900 a 1904 por
dicho impuesto, el total recaudado, el promedio anual en el quinquenio,
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la poblacién de derecho segiin el censo de 1900 y la cantidad con que,
en relacién con lo recaudado, grava el impuesto a cada habitante,
pues aunque los obligados a su pago son los mayores de catorce afios,
dato que dicho censo aun no ha dado a conocer, por no haberse
publicado todavia el tomo tercero del mismo, esto no puede influir
mas que en los términos de la proporcién, nunca en la razén de la
misma, puesto que cualquier variacién afectaria por igual a todas
las provincias, y, sobre todo, a la poblacién total.

Hay que tener presente, para apreciar la diferencia de recaudacion
que aparece cntre 1900 y los afios sucesivos, que en aquél, para aco-
modar el pago del impuesto al afio econémico, que es desde entonces
el afio natural o civil, se exigié s6lo un suplemento de cédula por los
meses de julio a diciembre, por haberse conbrado las del afo econé
mico de 1899-1900 hasta fin de junio del ultimo estado; por consiguiente,
la diferencia considerable con la de los cuatro siguientes, no significa
una depresién en contra del primero, sino que valores del presupuesto
de 1900 tuvieron aplicacién al de 1899-1900, porque durante él fueron
recaudados.

La recaudacién total de los afnos 1901 a 1904 ofrece ligeras altera-
ciones de aumento o baja que se compensan unas con otras, lo que
indica un estado estacionario, que si reconociera por causa haber
llegado al mayor grado de elasticidad que permite el tributo, habria
que felicitar por ello a la Administracién; pero, lejos de eso, lo que
demuestra es la pasividad administrativa, que en vez de atender a
vigorizar la recaudacién exigiendo de todos sus agentes una accién
comin y activa, deja a cada uno entregada a su propio arbitrio, como
se demuestra por la desproporcién entre lo recaudado en unas y otras
provincias, hasta e! extremo de que mientras los habitantes de la
de Madrid resultan gravados por este impuesto con 096 pesetas cada
uno, los de la provincia de Navarra lo estdn sélo con 0,08 pesetas; es
decir, que por lo mismo que pagan uno los de la ultima, satisfacen
12 los de la primera, pues esa es la proporcién que guarda lo recaudado
en una y otra en relacién con el nimero de sus habitantes.

Hija de estas deficiencias en la recaudacién es la necesidad en
que se encuentran las Cortes de aumentar, como acaban de hacerlo
en el presupuesto del corriente afio, el valor de las cédulas, creando
una clase espacial y variando la cuantia de la que deben adquirir las
mujeres casadas cuyos maridos se provean de cédula de las cinco pri-
meras clases. Estos recargos suelen hacer méas odioso el tributo y
crear dificultades en lugar de procurar facilidades para su recauda-
cién; porque ademas del aliciente que ofrecen por su cuentia para
que el obligado a pagar trate de sustraerse a la accién del! Fisco,
st's rendimientos no alcanzan nunca a la cifra que podria obtenerse
haciéndolo tan general como quiso la ley que lo fuese, a cuyo fin Ia
Administracién debe formar las estadisiicas que la instrucién dispone;
estudiar en ellas los fenémenos de la recaudacién, las causas por que
ésta no se realiza, removiendo los obsticulos que a ello se opongan
o proponiendo las modificaciones necesarias como resultado de su
constante observacién y activa gestién.

Si se tratara de un impuesto nuevo, que en los primeros momentos
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hallan siempre las resistencias propias de toda novedad, el estado de
su recaudacién tendria disculpa; pero en treinta y seis afios de exis-
tencia, con el antecedente de que antes de que se convirtiera en
impuesto cxistfa la cédula como documento de vigilancia, lo que supone
ya la costumbre de adquirirla, acusa, mas que resistencia del con-
tribuyente, deplorables deficiencias de la Administracién, pues no se
explica de otro modo que al cabo de tantos afos no haya logrado
que este impuesto rinda mayor cantidad que la obtenida de él hace
quince, toda vez que la diferencia entre los ingresos de hoy y los del
presupuesto de 1889-90 esid representada por el aumento de tres dé-
cimas de recargo que en la actualidad tienen las cédulas.

En términos generales, en este impuesto como en el de consumos
y contribuciones de inmuebles, cultivo y ganaderia e industria y de
comercia, de cuya recaudacién se ha ocupado el Tribunal en sus
Memorias, referentes a las Cuentas Generales del Estado de 1901, 1902
y 1903, se observa la misma desproporcién entre unas y otras pro-
vincias; y aun cuando el Tribunal considera la delicada misién que
a Ja Administracién estd encomendada en la funcién recaudatoria de
los impuestos, por la relacién entre aquélla y el contribuyente, al que
no debe ahuyentar por la rigidez de la ley, sino acercarlo facilitdndole
los medios que de ella dispone y demostrandole que la parte de riqueza
que el Fisco recibe la devuelve a la circulacién general, llegando al
contribuyente bajo la forma de servicios que el Estado presta, no es
obstaculo esto para que exprese el deseo de que a todos por igual se
les exija el cumplimiento de la ley, por el acatamiento que se la debe,
y como media necesario para que desaparezcan esas diferenciaciones
creadas por la negligencia o la pasividad que a través del tiempo y
de saludables consejos se observen en dafio de todos, y més principal-
mente del Tesoro.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1903.

— Cuenta general de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerio de Fomento.

— Datos estadisticos.

342



MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1906.

— Cuenta de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Ministerio de Fomento.

— Varios Ministerios.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1907.

— Cuenta General de Tesoreria.
— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerio de Hacienda.

MEMORIA SOBRE LA CUENTA GENERAL DEFINITIVA DEL
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE 1908.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Ministerio de Hacienda.
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MEMORIA RELATIVA DE LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1909.

— Cuenta de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerios de la Gobernacién y Hacienda.

— Ministerios de rFomento y Gobernacién.

— Ministerio de Fomento.

— Ministerio de Hacienda.

SELECCION: Desde el aiio 1855 hasta la fecha, y por diferentes leyes,
Reales decretos y Reales érdenes, se establecieron preceptos que prohi-
ben la simultaneidad en el desempefio de cargos y percibo de haberes,
aun cuando éstos se asignen por diferentes conceptos de sueldos, re-
tribuciones, gratificaciones, etc. Recientemente, y a virtud de leyes
dictadas por las Cortes, en uso de su innegable y respetada soberania,
esos preceptos han sido derogados con relacién al personal (Instituto
de Reformas Sociales, Nacional de Prevision, Consejo Superior de Emi-
gracién, de Proteccién a la Infancia y Comisaria e Inspeccién de Se-
guros), cuyos términos consienten la compatibilidad de las funciones
que sc desempefian y la de los haberes que a titulo de gratificacion
en los mismos se perciban con otros sueldos y emplcos del Estado.
Esto, que en algunas de dichas leves se declara con toda precision,
no aparcce igualmente cxpreso en otras cuyo texto ha servido de base
a interpretaciones contrarias a los preceptos de las lcyes y disposicio-
nes vigentes en la matcria, como lo demostré en su dia la Ordenacion
de Pagos por Obligacioncs de los Ministerios de Fomenio e Instruc.
ci6n Publica, amparada, aunque sin resultado, por el Ministerio de
Hacienda, al oponerse a la acreditaciéon y al pago dc haberes asig-
nados por cl desempeiio de cargos en la Comisaria dc Seguros a fun-
cionarios del primero de dichos Ministerios.
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MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1910.

— Cuenta de Tesoreria.
— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Datos estadisticos.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1911.

— Cuenta de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerios de Hacienda y Fomento..

— Ministerio de Hacienda.

— Estudio estadistico de la contribucién industrial y de
comercio.

SELECCION: En el examen de la cuenta de Tesoreria de la provincia
de Barcelona correspondiente al mes de octubre de 1911, censurd este
Tribunal, por considerarlo improcedente, el pago de un mandamiento
de ~QR45 nesetas, librado por la Ordenacién de pagos del Ministerio
de Fomento a nombre del Capitdn de Infanteria don Ignacio Estruch
y waz y con cargo al capitulo 24, articulo 1.° de la Seccién 82 del
presupuesto de gastos de dicho ano, cuyo concepto es Obras y servi-
cios que se hallan en estudio o en construccion, y las que puedan
estudiarse o emprenderse en Ceuta, Melilla, Chafarinas, Alhucemas y
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Perién de los Vélez 0 en otras posesiones espafiolas en Marruecos, al
cual se aplicaba el gasto dicho en virtud de Real Orden del Ministerio
de Fomento y Orden de la Direccién General de Obras Publicas de
16 y 19 de septiembre de 1911, respectivamente, que consistia en una
«Subvencién para la terminacién de un aeroplano, para gastos de viaje
en Espafia y en el extranjero y para realizar las experiencias necesa-
rias, una vez terminado el aparato», destinando 64.455 pesetas a la
construccién del mismo y 4.390 para viaje y experiencias del invento.

Entablada la discusién del reparo que se formulé por este motivo,
se vino en conocimiento de que la Ordenacién de pagos de los Minis-
terios de Fomento e Instruccién Publica, al recibir la orden ministe-
rial, transmitida por la Direccién General de Obras Publicas para
librar dicha suma con la aplicacién ya expuesta, hubo de manifestar,
en evitacién de su responsabilidad, la improcedencia de satisfacer
este servicio con cargo a aquel concepto, por considerar que el de
«Obras» no comprendia la subvencion ni la terminacion deun aeroplano,
y menos los gastos de viaje y experiencias.

El Ministerio de Fomento, por Real Orden de 6 de octubre de 1911,
contesté a las observaciones de la Ordenacién de pagos confirmando
su anterior de 16 de septiembre, y disponiendo la urgente expedicién
del mandamiento de pago con la aplicacién acordada, funddndose en
que la expresién del concepto del presupuesto «Obras, etc.), es amplia
y genérica, sin determinacién de la clase de obras y forma de ejecu-
cién, por lo que estdn comprendidas todas, cualouiera que sea la ma-
nera de ejecutarse; que el aparato de que se trata es de reconocida
utilidad en la ejecucién de las obras piiblicas de nuestras posesiones
en Marruecos, dadas sus especiales condiciones fisicas y politicas, pu-
diendo auxiliar la inspeccién y vigilancia de las obras, el levantamiento
de planos, toma de vistas fotograficas, apreciacién de terrenos, trans-
misién de 6rdenes y otros servicios derivados de éstos, por lo que la
Junta de Obras del puerto de Melilla ha interesado del Ministerio su
auxilio para la terminacién y adquisicién del aparato; que los gastos
de viaje eran inherentes a la construccién del mismo, por no existir
en Melilla los elementos necesarios para realizarla, teniendo que re-
currir a las fadbricas nacionales y extranjeras y dirigir la construccién
de dichos elementos; que la forma de subvencidn dada al pago es
la que le corresponde, en atencién a la indole de la obra, puesto que
el inventor llevaba ya invertidas sumas importantes; pero que ne
tenfa el caricter que generalmente comprende esta palabra, puesto
que el autor habia de justificar la inversién y ceder al Estado ¢l
aparato, una vez terminado, concluyendo por decir que el servicio era
de reconocida utilidad y se hallaba su gasto comprendido en el con-
cepto a que se ordenaba aplicar.

Esta Real Orden, lejos de desvanecer las dudas de la Ordenacién
de pagos, la hizo ratificarse en su criterio, y asi lo manifest6 al Mi-
nisterio de Hacienda, ante quien recurrié, conforme previene el Re-
glamento de las Ordenaciones, agregando que tal vez se empleaba
la palabra subvencion, no consignada en el presupucsto, para eludir
la subasta o concurso, por exceder la obra de 25.000 pesetas y estar,
por esta razén, comprendida en el articulo 56 de la ley de Adminis-
tracién y Contabilidad de 1 de julio de 1911. Pero el Ministerio de
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Hacienda resolvié, por Real Orden de 17 de octubre de 1911, en ci
sentido de confirmar la del Ministerio de Fomento, ordenando la expe-
dicién del mandatario de pago discutido, aceptando los argumentos
aducidos por aquel Ministerio, y agregando que se habian tenido pre-
sentes los informes de la Junta de Fomento de Melilla y una certifica-
cién del Parque de Artilleria de Barcelona para conceder la subvencién:
-que por la indole especial de la obra no era posible someterla a su-
basta o concurso, y que su importe total debia considerarse descom-
puesto en tantos parciales como érganos o elementos la integraban
y peligrar la reserva necesaria en su construccién. En vista de todo
lo cual, la Ordenaciéon de pagos libré el mandamiento discutido.

El Tribunal, después de detenido estudio, considera de su deber dar
cuenta del hecho a las Cortes, porque entiende que el pago es im-
procedente por no tener el servicio con el mismo satisfecho la condi-
cién expresa de figurar en el presupuesto de gastos para 1911,

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1912.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerios de la Cobernacién y Hacienda.

— Estudio estadistico sobre la contribucién de inmuebles,
cultivo y ganaderia.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO DE 1913.

— Cuenta de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
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— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.
— Ministerio de Hacienda.

— Estudio estadistico sobre el impuesto de consumos.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO DE 1914,

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica. )
— Varios Ministerios.

— Estudio estadistico de las cédulas personales.

SELECCION: De otro particular considera el Tribunal oportuno ocu-
parse, que se refiere al conocimiento que por el Gobierno debe darsele
de todos los contratos de servicios v nbras piiblicas que se certifiquen
y cuyo importe llegue a 250000 pesetas.

Previene la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda
Piblica de 1 de julio de 1911, en su articulo 64, que el Gobierno pasara
al Tribunal de Cuecntas del Reino, para su examen y toma de razén,
todos los contratos que se celebren cuyo importe llegue a 250.000 pe-
setas, y los de adquisicién de fondos, bien sea en concepto de préstamo
o anticipo, bien negociando valores o efectos publicos, y que los con-
tratos originales, acompanados de los expedientes que los hayan pro
ducido, deben entregarse en el mismo dentro de los treinta dias si-
guientes al de la celebracién del contrato.

En el articulo siguiente de la misma Ley se dispone que si el Tri-
bunal observara infracciéon de ley en dichos contratos, dard inmediato
conocimiento a las Cortes por medio de una Memoria extraordinaria,
a los efectos que aquéllas estimasen procedentes.

De todo ello se deduce que la Ley ha querido dar una intervencién
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fiscalizadora al Tribunal, como garantia para las Cortes del acertado
y fiel cumplimiento por el Gobierno, de sus mandatos.

Pero observa el Tribunal que el nimero de contratos sometidos a
su censura desde que estd vigente la nueva Ley que le confirié esa
facultad, y esta consideracién es la que le induce a tratar este asunto,
no guarda racional proporcionalidad, excepcién hecha de los que st
refieren a operaciones del Tesoro, con los miiltiples servicios y obras
que por contrata se realizan, y que dcben reunir las circunstancias
exigidas por la Ley para llegar a su conocimiento.

Acusan los registros del Tribunal el ingreso en el mismo a los fines
expuestos de los contratos siguientes:

Namero] Ao , MINISTERIO
de de lare- ASUNTO DEL CONTRATO a que
orden | misién corresponde

1 1911  |Suministro de material para el ar{
mamento de tres torpederos ...... Marina.
2 1911 ]Fletamento de un vapor para trans-
portes militares ......c...coooeeeeenne, Guerra.
3 1912 {Venta en comisién de azogues de la
minas de Almadén .................... 1 Hacienda.
4 1912 | Suministro de frascos para envase]
de azogue ......co.ccceiiiinniiinieniinild Idem.
5 1912 | Enajenacién de un dique fondeado]
en Mahén .......ccccooiiiiiiiiinnanl Marina.
6 1912 }Suministro de postes de pino ......... Gobemacidn.
7 1913 JAdquisicién de material de torpedos]Marina.
8 1913 {Adquisicidn de bangquillos y tabla4
dos para €amas ...........o.ccveeeenees Guerra.
9 1914 |Construccién de una linea telefé-
0} [or- RPN Gobernacion.

En resumen: Han ingresado dos contratos en el afio 1911, cuatro
en el de 1912, dos en 1913, uno en 1914 y ninguno en 1915 y lo trans
currido de 1916.

Explicaria en parte la omisién supuesta el hecho de que para los
servicios del ramo de Guerra se dicté un Real Decreto, no publicado
en la Gaceta, de 2 de septiembre de 1914, comunicado a este Tribunal,
en el que se mandé hacer directamente, sin las formalidades de su-
basta ni concurso, las compras para el Ejército y los transportes de
personal, ganado y materia del mismo, si bien no se hace en este
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Real Decreto expresa aplicacién de la facultad concedida al Gobierno
por el articulo 66 de la Ley, de suspender la observancia de las dis-
posiciones de la misma en esta materia, y, por tanto, debieran haberse
remitido también a conocimiento del Tribunal los contratos de una
cuantia de 250.000 pesetas en adelante, celebrados por la Administra-
cién Militar.

Pero de cualquier modo, siempre resultard de dificil explicacién el
hecho de que durante cinco afios proximamente no se hayan celebrado
por la Administracién Publica mas que nueve contratos de un importe
de 250.000 o mas pesetas.

Y ante el temor de que se haya olvidado el cumplimiento de tan
fundamental disposiciéon como- la Ley de Administracién y Contabi-
lidad, impidiéndose con ello al Tribunal realizar la fiscalizacién que
en la materia le ha sido encomendada por el Poder legislativo, se con-
sidera en el deber de elevar esta manifestacién al superior conoci-
miento de las Cortes, a los efectos que considere procedentes.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO DE 1915.

— Cuenta de Tesorerfa.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Ministerio de Hacienda.

— Varios Ministerios.

— Estudio estadistico sobre la contribucién de utilidades.

— Varios Ministerios.

SELECCION: Halla también motivo el Tribunal para solicitar la ele-
vada atencién de las Cortes el hecho de concederse por este Ministerio
varias ampliaciones de crédito al de la Guerra, «Servicios de Artille-
ria», por medio de las Reales Ordenes de 6 y 13 de octubre de 1915,
invocando para hacerlo la autorizacién otorgada por el articulo 4.
de la referida Ley de Presupuestos.
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No habria nada que oponer a esta disposicién ministerial s. .
concesién de créditos la hubiesen motivado obligaciones del Presu-
puesto del afio en que se otorgaron; pero extendiendo su accién a
servicios que afectan a Presupuestos venideros, se debié tener pre-
sente lo dispuesto en el articulo 67 de la vigente Ley de Administracién
y Contabilidad, que establece que cuando la indole de los servicios
exija para su ejecucién mas tiempo del que comprende el periodo
del Presupuesto, se autorizaran los créditos por Real Decreto acor-
dado en Consejo de Ministros, oyendo al de Estado en pleno, y si el
acuerdo es favorable, el Ministro proponente los trasladara al de Ha-
cienda para que se tenga en cuenta al formar los futuros Presupuestos.

No cabe dudar de la existencia de una infraccién legal, que el mismo
Ministerio parece reconocer al invocar repetidamente, como Ffunda-
mento de las concesiones de dichos créditos, un Real Decreto de la
Presidencia del Conseio de Ministros de 4 de octubre de 1915, que
establece las formalidades que en las presentes circunstancias deben
llenarse para el cumplimiento del citado articulo 67, con arreglo a
cuyos preceptos no ve inconveniente en hacer una nueva ampliacién,
aun afectando a los Presupuestos venideros, siempre que con poste-
rioridad a la concesién se cumplan las solemnidades que el Real
Decreto determina. Fundamento del acierto del juicio era el conoci-
miento del expresado Real Decreto, quc no publicado ni comunicado
al Tribunal fue reclamado por éste sin haberle sido dado a conocer
todavia. Quizds razones de reserva o prudentes medidas de gobierno

hayan sido la causa de la demora en su publicacién y la dificultad
que cxista para su envio, dado lo extraordinario de las circunstancias
en que la vida de todas las naciones se desenvuelve, y que saliéndose
de su esfera de accién no le es dado apreciar al Tribunal.

Tal vez el conocimiento de este Real Decreto, que aun poseyendo el
caracter de reservado pudiera no haberlo sido para el Tribunal, hu-
biera evitado la presente observacion; pero sin tan fundamental ele
mento de juicio no es posible mantener otro criterio que el de que
las concesiones citadas no se han atenido al precepto legal expuesto.

Igualmente ha de manifestar el Tribunal la observacién que le
sugiere el examen de las Reales Ordenes de 30 de junio, 30 de julio,
28 de septiembre, 6 de octubre y 25 de noviembre de 1915 de esie
Ministerio, ampliando distintos créditos de la Secciéon Cuarta del Pre-
supuesto, haciendo uso de las facultades concedidas por el apartado
letra F} del articulo 3° y el articulo 4° de la Ley de Presupuestos
para el ano 1915; puesto que en las de 25 de noviembre no se acrediia
haberse oido a la Intervencién General de la Administracién del
Estado, como preceptiia el apartado letra F) dicho; en la de 28 de
septiembre se omitié igual requisito respecto al Consejo de Estado,
con olvido de lo que previene el articulo 4.° citado, y en las de 30 dc
junio, 3V de julio, 6 de octubre y 25 de noviembre tampoco se oyo
a dicho Cuerpo consultivo, sin que conste en ellas que se aprecid la
extraordinaria urgencia que el articulo 4.° expresado considera como
requisito indispensable para prescindir de entender aquel alto Cuerpo,
aunque en algunas se reconoce tan sblo la urgencia.
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No se oculta a este Tribunal que al Gobierno exclusivamente le
es dado apreciar la extraordinaria urgencia en los casos a que se
refieren estas Reales Ordenes, y que, sin duda, la debié apreciar cuando
llegé a dictarlas, pero lo cierto es que no se consigné este requisito
en las mismas. Mas como, por otra parte, el mismo Gobierno se halla
cn el deber de dar cuenta a las Cortes del uso que haya hecho de
estas autorizaciones en la forma que determinan los precitados articu-
los, el Tribunal se limita a consignar los hechos, sin agregar otras
consideraciones.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL ANO DE 1916.

— Cuenta General de Tesoreria.
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.

— Cuenta de la Deuda Publica.
— Todos los Ministerios.
— Ministerio de Hacienda.

— Estudio estadistico sobre la contribucién industrial y
de comercio.

SELECCION: De otro particular estima el Tribunal que debe ocuparse
en la presente Memoria, y es éste el modo con que a su juicio, deben
reflejarse en la contabilidad los actos realizados en virtud del uso
hecho por el Gobierno de las autorizaciones concedidas por la ley
llamada de Subsistencia, y otras disposiciones de andlogo caricter,
si ha de hacerse efectivo el precepto legal que ordena dar cuenta
de dicho uso a las Cortes.

‘Como antecedentes del asunto conviene recordar que, en virtud de
lo dispuesto por el articulo 2.° de la Ley de 18 de febrero de 1915, y
posteriormente por el articulo 3° de la de 11 de noviembre de 1916,
autorizése al Gobierno para que, si las circunstancias lo aconsejaban,
adquiriese durante los afos 1915 y 1916, por cuenta del Tesoro, sub-
sistencias alimentarias de primera necesidad, a fin de venderlas a
precios reguladores. A tal efecto ordené que se considerasen compren-
didos los créditos necesarios para las adquisiciones o compras en un
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capitulo adicional de la Secion Décima del presupuesto de gastos de
los departamentos ministeriales correspondientes al afio en que aquéllas
se efectuasen, y que el importe de las ventas que se realizaran se
figurasen en otro capitulo adicional de la Seccién Cuarta del estado
letra B de los mismos presupuestos, obligando al Gobierno a dar cuenta
a las Cortes del uso que hubiese hecho de estas autorizaciones.

De igual modo, y como consecuencia de los oportunos expedientes
instruidos por el Gobierno para cada caso, se autorizé al mismo, por
Real Decreto de 25 de marzo de 1916, para la adquisicién y venta a los
viticultores de 2.000 toneladas de sulfato de cobre; por Real Decreto
de 30 de marzo del mismo afio, para iguales operaciones referentes
a carbon con destino a la industria nacional, y, por ultimo, por Real
Necreto de 76 de scotiembre del afio citado. para anticipar a la
Prensa periodica, con cardcter reintegrable, la diferencia entre el
precio actual del papel y el que éste tenia en fin de julio de 1914.

No corresponde en este examen de la Cuenta General del Estado
del afio 1916 tratar de este asunto mas que en su aspecto contable,
esto es, analizando la forma en que los resultados de la gestién gu-
bernativa se han reflejado en cuentas, y apreciar si con ello se ha
conseguido dar pleno testimonio y cabal conocimiento de cémo se
ha hecho uso de la citada ley y de las expresadas concesiones de
crédito otorgadas por el Gobierno, para venir en conclusién a estimar,
no sélo el acierto de la gestidén, sino también la eficacia en el pro-
cedimiento.

Fuera de toda duda estd la ineludible obligacion en que sc halla

el gestor, por imperativo de la ley, de dar cuenta del empleo hecho
de la autorizacién o facultad otorgada por el mandante.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL ANO DE 1917.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerio de la Guerra.

— Ministerio de Marina.
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— Varios Ministerios.

— Estudio estadistico sobre la contribucién de inmuebles,
cultivo y ganaderia.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL ANO 1918.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y Derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Ministerio de Hacienda.

— Varios Ministerios.

— Estudio estadistico sobre el impuesto de consumos.

SeLeccION: Una nueva aportacién, por todos conceptos interesante,
tiene que hacer el Tribunal a la relacién preinserta: la de la Man-
comunidad Catalana.

Desde la constitucién de tan importante organismo, efectuada por
Real Decreto de 26 de marzo de 1914, como consecuencia de la fa-
cultad de mancomunarse las provincias que concedié el Real Decreto
de 18 de diciembre del afio anterior, estaba el Tribunal atento especial-
mente a conocer las disposiciones de caracter administrativo-econémico
que pudieran afectar a dicha entidad, con la esperanza de que llegara
a aparecer la que se refiere a su régimen contable en relacién al
Tribunal de Cuentas, y que fundadamente presumié apareceria al tener
realidad el ofrecimiento que el articulo 3.° del Real Decreto de 26 de
marzo de 1914, antes citado, solemnemente habia hecho.

No sucedio asi, y pasado el tiempo que se estimé prudencial para
la posible realizacién de aquella promesa, comenzironse determinadas
gestiones cerca del Gobierno para recabar el precepto legal que esta-
bleciese dicho régimen, cuya falta de existencia cada vez se dejaba
sentir mas por el estado de excepcién que significaba.,

Facultadas las provincias para mancomunarse con fines exclusiva-
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mente administrativos, parece cvidente la necesidad de que por el
Gobierno se dicten reglas para la fomacién y aprobacidén de los pre-
supuestos de la Mancomunidad Catalana, tnica que existe en Espaia,
y pzara la oportuna rendicién de cuentias al Tribunal de las del Reino,
pues no siendo las Mancomunidades cosa distinta de agrupaciones de
provincias, y teniendo éstas el deber de formar sus presupuestos y
de rendir sus cuentas a aquél para su aprobacién definitiva, no
puede admitirse en buenos principios administratives que se exima
de csios deberes a las Mancomunidades, Corporaciones creadas sobre
las bases de disposicicnes de¢ cardcier legislativo, complementarias de
lIa Consiiitucion, como son las leyes por que sc rigen las provincias y
los munricipics, que exigen la presentacién de ies primeros al Gobierno
despuds de aprobados por las Corporaciones, al efecio de que puedan
corregirse las extralimitaciones de ley, si las hubicre, y la rendicién
de las segundas para su examen y revisién por el Cuerpo Supremo a
quien estda encomendado su falio definitivo con tanta mas razén, cuanto
que el Estado exige para su propia vida econdémica la aprobacién de
sus presupucstos, primero por el Poder legislativo, el juicio de sus
cuentas parciales después, por estc Tritunal, y, por dltimo, su censura
a la cuenta general como preparacién del fzailo del Parlamento.

No cabe objetar que la Mancomunidad aprusba sus presupuestos
y las cuentas con arreglo a sus Estatutos, porque las provincias tam-
bién lo hacen, y, sin embargo, debsn someter y someten uno v oiras
a la definitiva del Gebierno y del Tribunal, respectivamente, conforme
a lo prevenido por la ley.

Estas consideraciones sugieren otra observacién interesante que
afecta a las Diputaciones y Ayuntamientos, y que no debe pasar sin
mencién. La contabilidad de las Diputacicnes provinciales y de los
Ayuntamientos, a pesar de las diversas disposiciones dictadas con
objeto de que las cuentas se rindan con la oportunidad debida, no
responde en la actualidad a los fines que propuso el legislador.

La practica viene demostrando el retraso con que se cumple el
servicio de rendicién de cucntas por gran parte de los Corporaciones
provinciales y municipales, hasta un punto tal, que ya la Ley de 1.° de
julio de 1911 tuvo que disponer el fenccimicnto de las anteriores al
ejercicio de 1893-94. Pero tal disposicién no es bastante para corregir
este defecto, pues habiéndose de examinar desde aquella fecha hasta
el 1911 diecinueve ejercicios para legar al periodo corriente, fuera
necesario aumentar el personal de las Corporaciones y el encargado
de su examen, en una proporcién que no se ha realizado, porque no
lo han permitido los recursos econémicos.

Indispensable es, pues, quec se dicten las reglas convenientes para
las disposiciones contenidas en los Reales decretos que rigen sob're la
materia, y muy especialmente en el de 21 de marzo de 1905, se inter-
preten y apliquen debidamente y para corregir los d.efectos que la
practica ha hecho observar, al objeto de que la contabilidad corriente
se lleve al dia y la accién del Gobierno y del Tribunal tenga la
debida eficacia, para lo cuzl neceszrio es también {ijar plazos para el
envio de los presupuestos de la Mancomunidad ai Ministerio y de
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las cuentas de ésta y de las Diputaciones provinciales y Ayuntamientos,
plazos que han de estar necesariamente en armonia con los periodos
en que estas Asambleas se retnan.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL ANO ECONOMICO DE 1919-20.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Todos los Ministerios.

— Ministerio de Hacieﬁda.

— Estudio estadistico del impuesto de cédulas personales.

SrLEcciéN: Aplicando el criterio expuesto a los resultados obtenidos
en la liquidacién de los Presupuestos correspondlentes a los afios de
1900 a 1919-20 figurados en el estado nimero 1, se observarad que los
aparentes superdvit de catorce afios econOmicos y de aefzczt de los
seis restantes, se convierten realmente en siete de los primeros y
trece de los segundos, bastando para demostrarlo cxaminar el estado
que va a coniinuacién, y en el que se compara el superdvit obtenidd
con el aumento de Deuda experimentado.

AUMENTOS
SUPERAVIT DE
AROS ECONOMICOS — DEUDA PUBLICA OBSERVACIONES
Miliones Millones
de pesetas de peselas
1900 ... .ov cvr een een 88,75 1.390,78
1901 ... oo eer aie el 36,13 43,60
1902 ... .o e el oo 46,93 411,71
1906 ... oo vov eer e 101,73 190,38
1908 .. .o ol o 46,20 174,18
1916 . ce eee e 76,83 391,76 Deuda del Tesoro
1919 20 356,71 1.667,41
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Lo cual equivale a decir que los superdvit conseguidos durante los
citados anos fueron a expensas de los cmpréstitos. En cambio, son
realmente efectivos, v de justicia cs declararlo asi, los superdvit corres-
pondicntes a los afos 1903, 1904, 1907, 1910, 1911 y 1912, porque o
aquéllos se corresponden con disminuciones de Deuda publica —1903,
1904, 1505, 1910 y 1911—, o los aumentos cxperimentados por ésta son
de menor cuantia que la del superdvit —1307 y 1912,

El examen de los resultados que se acaba de cfeciuar en los parrafos
anteriores, ha hecho recaer la atencién sobre el movimiento de la
Deuda publica racional, y bicn merece la tendencia que en ella se
aprecia formular una observacidn.

Es verdaderamente dizno de notar la creciente rapidez y conside-
rable cuantia con que la Deuda piblica ha progresado a partir del
afio 1917, después de un espacio de tiempo bastante largo que habia
permanecido casi a un mismo nivel —1909 a 1916—. Cabe suponer
que el ineludible imperio de la neccsidad en acudir a satisfacer ina-
piazables obligaciones, en atender multiples scrvicios, en contrarrestar
efectos y atajar peligros creados por la desoladora guerra mundial,
han influido de modo harto directo en la ridpida e importante elevacién
de la Deuda publica: pero, con todo, asunto merecedor es de que el
Parlamento le preste su elevada atencién, a fin de que, con el cabal
conocimiento de causa que ticne de los recursos y de las necesidades
publicas, puedan iniciarse orientaciones y adoptarse medidas para que
el equilibrio financiero no llegue a sufrir menoscabo por el progreso
de una masa de Deuda publica que, en altimo término, habia de hacer
sentir su pcso sobre el Presupuesto nacional, y mantenga y fortalezca
el concepto de sélida solvencia que ha llegado a conquistar la Ha-
cienda piiblica. Tal vez ciertos sintomas que se observan permitan
sospechar que el crédito nacional no permanece indiferente a los
cfectos de la crisis que, mas o menos agudamente, sufren todas las
naciones, con posible peligro para el normal desarrollo de la economia
nacional; y ante tal situacidn, el Tribunal, respondiendo a imperiosos
estimulos de su deber, cleva su voz hasta las Cortes del Reino, por
si estiman oportuno detener su atencién sobre tan trascendental pro-
Llema y evitar sus pernicioscs efectos.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO 1920-21.

— Cuenta General de Tesoreria.
— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.

357



— Cuenta de la Deuda Pablica.

— Todos los Ministerios.

— La Mancomunidad Catzlana.

— Simultaneidad de cargos y percibo de haberes.

— Créditos extracrdinarics y suplementos de créditos.
— Contratos administrativos.

— Estudio estadistico scbre la contribucién de utilidades.

SELECCION: Desde fecha remota venia el legislador ocupéndose de
este extremo en leyes, decretos y Reales Ordenes, cuyos preceptos se
inspiraban en el principio de la incompatibilidad. Mas, corriendo el
tiempo, y debido sin duda a lo que exigia la naturaleza de I2s fun-
ciones y lIa calidad de los servicics, se establecieron excepciones rcla-
cicnadas con nuevas entidades surgidas en el engranaje de la Ad-
ministracién, con cl Ipstituto de Refermas Sccizles, el Nacional de
Previsién, el Conscjo Surerior de Emigracion, el de Proteccién a la
Infancia y la Comisaria e Inspeccién de Seguros.

Pero al establecer las excepciones, no se hizo con la claridad y
precisién debidas y se abrié la puerta a la inierpretacién, interpreta-
cién de tales vuelos, que se va camino de convertir la excepcién en
regla.

Basta asomarse a las plantillas de la Administracién General del
Estado, Cuerpos especiales, Diputaciones, Ayuntamientos, Bancos de
privilegios, Sociedades arrendatarias de Monopolios y otros organismos,
y poner en relacién unas plantilias con otras para apreciar cémo la
simultaneidad de cargos y de percibo de haberes y gratificaciones raya
en evidente incontinencia.

Y va en otras ocasiones, en sps Memorias rclativas a los Presu-
puestos de 1909 y 1919-20, solicité el Tribunal la atencién de las Cortes
respecto a tan importante particular, y como nada se ha hecho para
corregir la dolencia, y ésta se agrava y revisie caractcres de croni-
cidad, nos vemos obligados a formular idéntica solicitud, encareciendo
la urgencia de medidas que pongan freno al abuso.

El espectaculo resulta deplorable. Se dan casos de funcionarios que
perciben haberes por tres o mds conceptos.

Considérese lo que esto perturba y desmoraliza. Perturba, porque
si los cargos que se simultanean responden a servicios efectivos, no
es hacedero que se desempeiien de cumplida manera, por buena que
sca la voluntad de la gente. Y si los cargos representan servicios no
imprescindibles, artificiosos, perturban mas por el mal ejemplo y por-
que repercute en el presupuesto de gastos abusivamente. Desmoraliza,
porque no es posible que el personal, por paciente que sea, contemple
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con tranquilidad cémo con idéntico csfucrzo unos perciben el sucido
ccilido y otros disirutan verdaderas prebendas. Y si los favorecidos
ocupan puestos de superior categoria, el dafio se convierte en estrago,
no soélo porque el cjemplo irradia mdas desde lo alto, sino porque los
cue estan en posesion del disfrute pierden autoridad para hacer
cumplir la ley y para imponer la disciplina. Nos duele tener que
particularizar tratindose de asuntos dc tal naturaleza, pero el dcber
nos obliga a hacerlo asi.

El abuso que denunciamos reviste mayor crudeza cn les Ministerios
de Marina y de Guerra. La derrama de gratificaciones y retribucioncs
en el personal de estos Ministerios lleza a tal extremo, gue constituye
un gravamen considerable del Presupuesto. Forman un verdadero (&
rrago las Reales Ordenes determinaaics de tales emeclumentos, a veees
tan excesivos, que superan el imperte del sueldo de los que usuiruc-
tuan., Siendo de observar la marcada tendencia que se refleja en las
Reales Ordenes a que nos referimos al seutar como regla de compa-
tibilidad, en pugna con cl espiritu que inforima la legislaciéon sobre
la materia.

Cierto es. Y el Tribunal lo reconoce, que ciertas funciones y ser-
vicios, por requerir aptitudes especizles, tendran que ser desempeiiados
por funcionarios técnicos o facultaiives y ser simuitaneados con los
cargos de sus respectivas carrcras. En tales casos, estd perfectamente
justificada la doble remuneracién, la mas cumplida retribucidn.

En suma, procede, a juicio del Tribunal, que se dicte a la mayor
brevedad una disposicion en que, después de asentar como norma la
incompatibilidad, se determinen y precisen las excepciones en forma y
manera que no deje margen a interpretaciones habiles, cuando no
capciosas.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL ANO ECONOMICO DE 1921.22,

— Cuenta General del Estado.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de la Deuda Publica.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.

— Reorganizacién de la Policia gubernativa.
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— Emisién de Obligaciones del Tesoro.

— Anticipo a la Camara de Comercio de Valencia.
— Material de Artilleria.

— Tabacos y Timbre.

— Modificacién de los créditos presupuestarios.

— Simultaneidad de cargos, gratificaciones y dietas.
— Amortizacién de destinos.

— Contratos.

— Rendicién de cuentas.

— Estudio estadistico sobre la contribucién industrial y
de comercio.

SELECCION: Reorganizacion de la Policia gubernativa.—Por Ley dc
12 de junio de 1921 fue autorizado el Poder cjecutivo para reorganizar
la Policia gubernativa y determinar los derechos y obligaciones de sus
funcionarios dentro de los créditos consignados en ¢l presupuesto
vigente, en la forma que juzgase ¢l Cornsejo de Ministros mads ade-
cuada a los fines que debe cumplir.

Amplia la delegacién de las Cortes en cuanto a organizacién y
atribuciones del servicio de la Palicia, tenia, como se observa en su
simple lectura, una limitacidén concreta y terminante de caracter fiscal:
la dc quc el coste del servicio no superase al sefialado en el presu-
puesto que regia al promulgarse la ley.

El vigente a la sazén era el de 192021, aprobado por la Ley de
29 de abril de 1920, con los aumentos impucstos por disposiciones y
preceptos legales de caracter oblizatorio y con la disminucion de los
créditos que se refieren a servicios realizados. Asi lo dispone el Real
Decreto de 29 de marzo de 1521, que aprobé €l cstado de modificacién
de créditos y el pormenor de los mismes per Secciones, capitulos v
articulos en el correspondiente esiado letra A.

A tenor del mismo los créditcs autcrizados para Vigilancia y Se-
guridad, con inclusién del adicional de 220.000 pesetas para pabellones,
ascendian a 32.744.306 pesetas, v como los distribuidos en ¢l Real
Decreto de reorganizacion de 14 de junio de 1921 importan pesctas
33.984.3006,25, resulta rcbasada en 1.240.000 Ia limitacién fiscal que tijo
la autorizacién legislativa. :

Entendié sin duda el Gobierno, y ello explica la extralimitacién en
la cuantia de los créditos, que la nueva dotacién de los servicios
podia gozar del margen utilizado en el fenecido ejercicio de 1920-21,
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en cl cual, en efecto, sumades los créditos del presupuesio con la
ampliacién y suplemento al mismo concedidos arrojan un total de
33.984.306,25 peseras. L coincidencia exacta de esa cifra con la dis-
tribuida en el Real Decreto de referencia (Disposiciones transitorias,
regla 4.*) pone de manifiesto la base errénea de que parii6 la Admi-
nistracién al desenvolver la autorizacién cuya tendencia no era Ia
de reducir los gasios, sino la de mejorar el servicio, aumentando
sueldos y plazas y recursos materiales para el mejor desempeho v
positiva eficacia de las funciones propias de la Policia gubernativa,
conforme requerfan las circunstancias extraordinarias por que atrave-
saba el orden piiblico y segun expresamente sc dijo en el Parlamento
al defender el proyecto. LExplicable es, por tanto, quc para redactar
éste y fijar la nueva planta sirviesen de término de comparacion los
gastos realizados en el afio Gltimo, ofreciéndose el perfeccionamiento
del servicio dentro de la cifra total a que ascendieron.

Mas el texto cxpreso de la autorizacidn legislativa no consiente csa
inierpretacién, y el Tribunal, obligndo a llamar la atencién dc las
Cortes sobre las extralimitaciones que obscrve en el examen y com-
probacién de la Cuenta gencral y en el juicio de las parciales, se ve
en la precisién de¢ alirmar que hay un cxceso en los créditos autori-
zados para la Policia en el Real Decreto de 14 de junio de 1921,
comparado con los del presupuesto vigente entonces, de 1.240.000 pesetas.

No desvirtian la conviccion del Tribunal la omisién de censura
parlamentaria en el orden econémico al discutirse el uso hecho de la
autorizacién por el Gobierno, ni la aprobacién que, sin observacion
ni debate en ninguna de las Cdmaras, obtuvieron en los Presupuecstos
Generales del Estado votados por las Cortes para ¢l afio econémico
de 1922-23, todos y cada uno de los créditos distribuidos en el Real
Decreto que es materia de este particular. Lo primero no implica
sancién expresa de la conducta del Gobierno, y lo segundo alcanza
eficacia legal sdlo a partir del 1.° de abril de 1922.

Por fortuna para los intereses del Tesoro, si en la previsién de los
créditos hay excesq a juicio del Tribunal, no lo ha habido en la in-
versidn de los mismos, ya que en 31 de marzo de 1922 quedaron sin

utilizar 1.378.896,25 pesetas, y aunque se contrajeron en cuentas ch
concepto de remanente del personal de Vigilancia y Seguridad 1.200.000
pesctas, que se aplicaron posteriormente al Colegio de Hijos de Fun-
cionarios de Gobernacién, esta suma no se ha gastado, y esa contraccion
y aplicacién habrin de ser anuladas en cumplimiento de la Ley de Ad-
ministracién y Contabilidad y en virtud de¢ los reparos puestos por
este Tribunal.

Logrado que sea el reintegro de dicha suma y comparadas ambas
cifras, la del exceso de los créditos autorizados, que es de 1.240.000 pe-
setas, con la de los remanentes anulados, que cs de 1.378.869.25 pesetas,
resultard en definitiva que en el ejercicio de 192122 se han gastado
138.896,76 pecsctas menos que las consignadas en el presupuesto vigente
al dictarse la reforma.

Emision de Obligaciones del Tesoro—Las autorizaciones que las
Cortes conceden al Gobierno van generalmente acompaifiadas de Hmi-
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taciones encaminadas a regular el uso que de las mismas se haga,
Asi, al autorizar la Ley de Presupuestos de 29 de abril de 1920 la
emisién de Deuda del Estado o del Tesoro, limitd su cuantia a los
conceptos a que debian aplicarse; pero al dictarse el Real Decreto de
18 de octubre de 1921 disponiendo la emisién de Obligaciones del
Tesoro, ni se fijé la cuantia de la emisién ni las necesidades a que
debia atender.

Tan importante omisién impidié al Tribunal conocer si se hizo uso
legal de la autorizacién parlamentaria, o sea, si se aplicaron los pro-
ductos de la negociacién a los conceptos contenidos en el articulo 4.°
de la ley, o si, por el contrario, fueron aiendidas con aquellas otras
obligaciones extrafias a los referidos conceptos.

Por lo tanto, para que el Tribunal hubiera podido emitir su juicio
sobre la legalidad de la operacién, hubiera sido necesario que simul-
tdneamente se dieran a conocer las obiigaciones que estaba llamada a
cubrir y la cuantia del empréstito.

De este modo podria apreciar este Tribunal si las obligaciones que
se habian de cubrir, respondian al importe de la cmisidon y si ésta
se contenia dentro de los limites fijados por la ley y dar su opinion
sobre la legitimidad del uso hecho por el Gobierno de la refcrida
autorizacion.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1922-23.

— Cuenta general de Tesoreria.
— Liquidacion definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.
— Reintegros conseguidos por gestién del Tribunal.

— Apreciaciones sobre operaciones reflejadas en la Cucn-
ta general.

— Contratos de servicios y obras publicas.
— Anticipos reintegrables.

— Ministerio de Fomento.
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— Ministerio de Hacienda.
— Delitos y créditos.

— Estudio estadistico sobre la contribucién de inmuebles,
cultivo y ganaderfa.

SELECCION: La actuacién que durante el ejercicio de 192223 ha
realizado este Tribunal por medio del examen de las cuentas some-
tidas a su jurisdiccién y el de los expedientes de responsabilidad y
reintegro, ha dado lugar a que su accién fiscal fuese profundamente
aplicada a los diversos actos ejecutados por los cuentadantes.

La simple exposicién de los ingresos efectuados en el Tesoro por
consecuencia de la gestién del Tribunal en el examen de las cuentas
y tramitacién de expedientes de reintegro, ofrece el resultado siguiente:

Desdc el afio 1901 a 192223, ambos inclusive, se obtuvieron impor-
tantes ingresos, que se reflejan en las Memorias de los respectivos
afios, obtenidos los unos por gestidn directa del Tribunal, y otros
como consecuencia complementaria de los reparos formulados. En
el afio de la Cuenta General que se examina (1922-23), los resultados
han sido los siguientes: Por pagos indebidos, 3.249.32542 pesetas, de
cuya cantidad, 1.629.492,88 pesetas, corresponden a las sumas deducidas
por rectificacién a los fabricantes de cerillas, por habérseles abonado
indebidamente como importe de las cajas y envases que habia su-
ministrado y percibido, segiin contrato, la Sociedad Ibérica de Conira-
tacién y Publicidad, por baja que se hizo en la Cuenta de Administra-
cién de Monopolios de Cerillas del mes de marzo de 1923: por sobrantes
de libramientos a justificar, 8.094.888,26 pesetas; por recursos presu-
puestos, 1.782.31943 pesctas, incluyéndose en esta suma 212.916.65 pe-
sctas procedentes de reparos formulados en la cuenta del mes de
febrero de 1923, e ingresos verificados por la citada Sociedad Ibérica
a razén de 30.416,66 pesetas mensuales que en concepto de canon por
el derecho a insertar anuncios en las cajas de cerillas debié ingresar
en los meses de julio de 1922 a encro de 1923; y por alcances,
637.776,40 pesetas: en total, 13.764.309,51 pesetas.

El estudio que proporciona la exposicién de los guarismos que
anieceden no deja de ser provechoso para la adopcion de algunas
medidas que revistan exccpcional importancia, porque si el Tribunal
de Cuentas del Reino ha podido lograr los resultados que indica, no
cs menos cierto que su eficacia no se ha dejado sentir con la mayor
intensidad por carecer de Organos a propdsito y adecuados para
realizar funciones muy distintas a las encomendadas a la Administra-
cién activa, de cuyos elementos se vale hoy para la actuacién en los
expedicnites de reintegro y atn para determinar actos realizados en
cuen:ias.

Ya el actual Reglamento orginico de 9 de agosto préximo pasado
ha querido acentuar este estado de cosas, determinando que .los fun-
cionarics de! Tribunal puedan ir a la Administracién activa con
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aquellas comisiones que se consideren necesarias para la practica de
determinadas dilizgencias relacionadas con la Instruccién de los expe-
dientes de reintegro y con el examen y juicio de las cuentas, constitu-
yendo esto la base de una inspeccién de verdadero cardcter judicial,
con independencia absoluta de los actos que realiza la Administracién
v que son inherentes al Poder ejecutivo.

Finalmente, merece enunciarse entre las cantidades consignadas en
la designacién de este epigrafe el reintegro de 1.224.000 pesetas con-
seguido por virtud del reparo que ofreci6é el examen de la Cuenta de
Tesoreria de la provincia de Madrid del mes de mayo de 1922 en sus
mandamientos de pago numeros 89, 90 y 91, librados por la Ordena-
cién de pagos dec los Ministerios de Gracia y Justicia y Gobernacién
al Director general de Seguridad con destino a la Caja del Colegio
de los Funcionarios de Vigilancia, Seguridad y Ministerio de la Gober-
nacién, pages que se verificaron contrariando lo prevenido en el ar-
ticulo 44 de la vigente Ley de Administracién y Contabilidad en la
forma que se expuso en la Memoria anterior al analizar el desen-
volvimiento que tuvo la Ley de 14 de junio de 1921, que autorizaba
la organizacién de la Policia gubernativa dentro de los créditos com-
prendidos en aquel Presupuesto del modo mds adecuado a los fines
que debia cumplir, sin perjuicio del resultado que ofrezcan las actua-
ciones practicadas en el examen de las Cuentas para conseguir una
situacién definitiva en virtud de la comparacion de los créditos legal-
mente autorizados, las obligaciones reconocidas y liquidadas y los
pagos aplicados a las mismas.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL ANO ECONOMICO DE 1923-24.

— Preliminar.

— Cuenta general de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupﬁesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Dsuda Publica.

~— Observacicnes generales.

— Observaciones particulares.

— Estudio estadistico sobre el impuesto de consumos.
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MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL
ESTADO DEL EJERCICIO TRIMESTRAL DE 1924.

— Preliminar.

— Cuenta general de Tesorerfa.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Observaciones generales.

— Observaciones particulares.

— Sobre la omisién del estudio estadistico.

SELECCION: No necesita esforzarse el Tribunal en encarecer la extra-
ordinaria novedad que en las costumbres publicas y en la legislacion
actual ha introducido el Gobierno, con la acertada iniciativa de crear
el Consejo interventor de las cuentas del Estado, ni la inmensa trans-
cendencia que para los fines fiscales y la censura de la gestiéon finan-
ciera de la Administracién reviste el hecho de haber reconocido a la
colectividad contribuyente o, mejor ain, a todos los ciudadanos, a
cambio del deber que se les exige de aportar al acervo comin una
parte del producto de sus esfuerzos y trabajos, el derecho de inter-
venir directamente y con libertad absoluta en el examen critico de la
labor econdémica del Poder ejecutivo.

Pero es de lamentar, ciertamente, que no hayan utilizado este de-
recho todas las Agrupaciones que detalla el Estatuto, por mas que, en

justicia, debe hacerse constar en la presente Memoria, a la vez que
esta falta de concurrencia de dichas entidades, el que hayan solicitado,
bien que aisladamente, formar parte del Consejo organismos de tan
reconocida importancia como la Asociacién de la Banca del Centro de
Espaia, el Fomento del Trabajo Nacional de Barcelona, la Asociacién
de Estudios Sociales y Econémicos y el Centro general de Pasivos.
Pero, en cambio, no han respondido a la convocatoria inserta en la
Gaceta de Madrid de 14 de abril ultimo para la constitucién de dicho
Consejo, en debido acatamiento a lo dispuesto en el apartado 2.° del
articulo 18 del Estatuto y mediante los procedimientos que sefiala el
capitulo XIV del Reglamento organico, o por lo menos no lo han
comunicado aun, ni remitido por tanto credenciales de representantes,
las Camaras de Comercio, ni las Camaras de la Industria. Y otras
Agrupaciones, sin sujetarse a lo terminantemente prescrito en el Esta-
tuto y en el Reglamento orgénico, han presentado su documentacién
de una manera incompleta o sin la necesaria acreditacién.
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Por lo que se refiere a las Camaras Agricolas no se justifica en sus
documentos si se hallan todas ellas constituidas en una sola agrupa-
cién; no han presentado dentro del plazo sefialado sus credenciales
los delegados elegidos, ni se ha justificado tampoco si los nombrados
retinen las condiciones necesarias para ostentar la representacién que
se les otorga.

Lo propio sucede respecto de las Ciamaras de la Propiedad, pues
mientras algunas de ellas, como las de Le6n y Linares, han nombrado
independientemente sus representantes, otra entidad que se denomina
Comité ejecutivo de las Camaras de la Propiedad, ha elegido sus
Delegados, de los que solamente uno ha presentado la credencial
correspondiente, sin que por otra parte se pruebe la aptitud legal
de los nombrados.

En cuanto a las Asociaciones de profesiones liberales, s6lo ha soli-
citado ejercer este derecho la titulada Federacién Nacional de Peritos
Industriales, que si bien ha comunicado haber hecho los nombramien-
tos, presentando dentro del plazo marcado las respectivas credenciales,
no ha acreditado en debida forma la aptitud legal de los Delegados
elegidos.

Y por lo que se relaciona con las Asociaciones obreras, si bien la
Unién General de Trabajadores, que cuenta, segin manifiesta, con
446 Sociedades adheridas, ha designado sus representantes, que dentro
del plazo reglamentario presentaron sus nombramiento, han hecho
designaciones diferentes las Agrupaciones denominadas Sindicatos Ca-
télicos, asi como otras Sociedades obreras.

Ninguna entidad, por tanto, de las que han respondido a la convo-
catoria ha acreditado el cumplimiento de lo que previene el Estatuto
y exige el Reglamento, no sélo en cuanto a las condiciones que han
de reunir sus representantes en el Consejo Interventor de las cuentas
del Estado, sino en lo que atafie a la agrupacién o constitucién previa
para poder ejercer el derecho que la actual legislacién les concede,
razén por la que, con arreglo al articulo 189 del Reglamento organico,
hubo de acudirse al Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria para

que indicara a las personalidades que forman parte del Consejo de
Trabajo en representaciéon de las expresadas entidades, a fin de que
entre los grupos que tengan mayor analogia con ellas designara los
Delegados que asumiesen la representacién de los referidos organismos.

Pero no alcanzaron tampoco el deseado éxito estas nuevas gestiones
reglamentarias, dado que la Real Orden de 15 de septiembre, dictada
por el aludido Departamento ministerial a requerimientos de estc
Cuerpo, se concreta a trasladar las manifestaciones hechas por el Con-
sejo de Trabajo, al que se habia dado cuenta de la invitacién del
Tribunal; y estas manifestaciones se reducen en sintesis a declarar,
por una parte, que las Asociaciones obreras ya habian elegido sus
representantes; por otra, que la representacién patronal en la Comi-
sién permanente del Consejo no se consideraba capacitada para desig-
nar los Delegados supletorios por las Camaras de Comercio, de Indus-
tria, Agricolas y de la Propiedad, por suponer que estos organismos
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ya habrian verificado la eleccién de sus representantes, y, finalmente,
que no habia sido posible comunicar la invitacién a la representacién
de las Asociaciones de profesionales liberales.

Por todo lo que expuesto queda, resulta que, independientemente
de la voluntad del Tribunal, que a tiempo usé de los recursos legales,
no pudo conseguirse la solucién que ofrece el citado articulo 189 del
Reglamento orgéanico.

Ha sido, por tanto, necesario constituir desde luego el Consejo
Interventor de las cuentas del Estado solamente con el Cuerpo téc-
nico del Tribunal que forma su Junta de gobierno, uno de cuyos
primeros acuerdos, tomando después de amplia discusién en que se
puso de manifiesto el vivo deseo que a todos los individuos que le
integran anima por que se realice cumplidamente el justo deseo y
la acertada medida de los Poderes piiblicos, ha sido hacer uso de la
facultad que le confiere el articulo 190 del Reglamento, para que, por
ser el espiritu del Estatuto que la representacién de la masa ciudadana
contribuyente sea lo mas completa posible, tuviesen cabida en su
seno las representaciones de los organismos que lo hayan solicitado,
asi como los que el propio Consejo estimé capacitados para tomar
parte en las funciones asesoras al mismo atribuidas.

En su consecuencia, fueron invitados a designar un Delegado o
representante y un suplente, ademéas del Fomento del Trabajo Nacional
de Barcelona, la Asociacién de la Banca del Centro de Espaiia y la
Asociacién de Estudios Sociales y Economicos; organismos que, como
se ha dicho anteriormente, habian demostrado su deseo de coadyuvar
a la obra comun; a las CAmaras de Comercio y de la Industria que no
respondieron al primitivo llamamiento inserto en la Gaceta; a las
entidades que no habian sujetado sus acuerdos a lo que taxativamente
previene el Reglamento organico, como son las Cimaras Agricolas y
de la Propiedad, la Federacién Nacional de Peritos Industriales, la
Unién General de Trabajadores y la Confederacién Nacional de Sindi-
catos Catélicos de Obreros, por si y por la de Sindicatos libres; vy,
finalmente y, en aprecio de la innegable significacién que, como érgano
de la opinién publica, integrada por la masa contribuyente, tiene la
Prensa, a la Asociacién de la misma.
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MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DFEL ES.-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1924-25.

— Preliminar.

— Constitucién del Consejo Interventor de las Cuentas
Generales del Estado.

— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Observaciones generales.

— Observaciones particulares.

— Estudio estadistico scbre el impuesto de cédulas per-
sonales.

SELECCION: Los articulos 12 y 18, apartadc segundo, del Estatuto
aprobado por Su Majestad en 19 de junio de 1924, crean y definen el
Consejo Interventor de las Cuentas del Estado, que, ademds de las
reuniones que acordaren las Cortes para resolver sus consultas, ha
de realizar en fin de cada ejercicio el examen definitivo de la Cuenta
general del Estado y la consiguiente aprobacién de la respectiva
Memoria; y el capitulo XIV del Reglamento Organico de 3 de marzo
de 1925 preceptia y puntualiza la forma de su constitucién, entidades
o sus delegados que han de concurrir a formarle y normas para la
celebracién de sus sesiones.

Deben componer el Consejo Interventor, segtn las aludidas dispo-
siciones, los Magistrados de Cuentas del Tribunal en unién de los
representantes legitimos de las Camaras de Comercio, de la Industria,
Agricolas y de la Propiedad, Asociacién de Profesiones liberales y
Asociaciones obreras, las cuales han de reunir y acreditar debidamente
las condiciones que exige el articulo 187 y serd presidido el Consejo,
con amplias facultades, por el Presidente del Tribunal Supremo de
la Hacienda publica.

A su vez, disponen los articulos 189 y 190 el procedimiento para
completar el Consejo en el caso de que no se presentasen en forma
y plazo las credenciales de los Delegados v suplentes de alguna o
algunas de las agrupaciones con derecho a formar parte de él, por no
estar aquéllas constituidas o no haber querido utilizar la facultad de
clegir representantes.
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Y en cumplimiento de las disposiciones mencionadas, se publico
en la Gaceta de Madrid del dia 29 de mayo ultimo la oportuna con-
vocatoria, y fueron presentadas las solicitudes y credenciales de los
concurrentes, de cuyo examen resulta:

Que las Cdmaras Oficiales de la Propiedad Urbana han celebrado
la eleccion reglamentaria de dos representantes y un suplente.

Que la Union General de Trabajadores, integrada por 417 Socieda-
des obreras, ha designado asimismo dos representantes y un su-
plente con todos los requisitos que sefiala ¢l Reglamento.

Que también ha elegido sus Delegados la agrupacién de 52 Cdmaras
Oficiales de Comercio y de la Industria y Navegacion.

Apreciado en conjunto el resultado de la labor de la Seccién de
Intervencién del Tribunal, relativa a la fiscalizacién previa o examen
critico de las modificaciones de crédito propuestas por los Departa-
mentos ministeriales, alta funcién encomendada al Presidente, en
quien residen hoy las facultades de Interventor general de la Admi-
nistracién del Estado con la independencia de que se propuso in-
vestirle el Real Decreto de 19 de junio de 1924, se llega a la conclu-
sién de que por la Seccién citada se ha procurado fijar claramente
el criterio y las normas a que en todo momento deben ajustarse los
aludidos Departamentos.

Pero no obstante la constancia empleada en sefialar en cada uno
de los casos las deficicncias que han venido observandose durante
el transcurso de los dos afios que lleva adscrita al Tribunal dicha
Seccién Interventora, respecto de que debe marcarse en los expedien-
tes respectivos la absoluta necesidad y la imprescindible urgencia
de los créditos solicitados, ya sean los extraordinarios o supletorios
que sefnala el articulo 41 de la Ley de Contabilidad, ya las transfe-
rencias que autoriza el Real Decreto de 30 de septiembre de 1923,
es forzoso reconocer que no ha podido corregirse totalmente la viciosa
practica, de antiguo arraigada en la Administracién Publica, de crear
obligaciones superiores a los créditos presupuestos, solicitindose se-
guidamente con agobios de tiempo y, lo que es peor aun, con notables
deficiencias en la justificacién de la necesidad de los gastos, los su-
plementos, ampliaciones y transferencias que exige la marcha de los
servicios que las obligaciones creadas representan.

El mal apuntado se remediard seguramente por el Poder ejecutivo
adoptando un criterio de gran severidad por su parte con los orga-
nismos gestores de la Administracién en sus diversos ramos, a fin
de que se recuerde en todo momento que el articulo 39 de la expre-
sada ley prohibe terminantemente modificar los servicios, contraer
obligaciones cuyo importe exceda de los créditos legislativos y crear
nuevos servicios ni aun dentro del crédito otorgado para cada uno;
precepto que amplia el articulo 8° de la Ley de 1 de abril de 1922,
incorporado por la de Presupuestos del propio afio a la de Conta-
bilidad, y por el que se declara nula en absoluto la disposicién que
lo infrinja, sin que pueda producir efecto ni establecer derecho al-
guno ni fuerza de obligar, aun cuando en ella al crearse o modificarse
un servicio, se aplace su ejecucién hasta que se hava autorizado
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legalmente el crédito necesario, y considerando responsables perso-
nalmente a las autoridades y funcionarios de cualquier orden o je-
rarquia que la dicten o cumplan, por el menoscabo que con ella sc
causa a los intereses publicos.

Con tal medida, pues, acatada y cumplida por los organismos ofi-
ciales y con la debida atencién a los informes emanados de la Sec-
cion Interventora adscrita al Tribunal, es evidente que se conseguira
consolidar con firmeza el prestigio de la Administracién activa, evi-
tandose al propio tiempo los consiguientes perjuicios a las entidades,
empresas o particulares que, fiados en la virtualidad y legitimidad
con que deben estimarse revestidos los acuerdos de los Departamentos
ministeriales, exponen sus capitales a positivos riesgos.

Por el contrario, no tomar en cuenta los expresados informes al
modificar créditos y servicios o conceder recursos sin sujecién a los
preceptos legales de que se ha hecho mérito, serd tanto como impedir
la eficacia de la accién fiscalizadora que el articulo 2.° del Estatuto
encomendé al Tribunal Supremo de la Hacienda Publica y que regla
mentariamente realiza la Seccién Interventora en consideracién, segun
el preAmbulo del Real Decreto de su creacién, a que, analizada la
extensién de las funciones interventoras hasta entonces ejercidas por
otros organismos entre los que se dividia la fiscalizacién previa, tan
propia para evitar el dafio que pudiera nacer de decisiones guberna-
mentales como para advertir a tiempo posibles errores, se habia lle:
gado a la conclusién de que por estar apenas esbozada inspiraba
dudas la eficacia de una actuacién que no logré nunca extirpar el
grave mal de que de antiguo adolecia la gestién administrativa,

Las precedentes observaciones, deducidas todas de la labor reali-
zada por la Seccién Interventora adscrita al Tribunal, en nada afectan
al juicio definitivo que el mismo habri de emitir por medio de las
Memorias reglamentarias que en su dia ha de elevar a las Cortes
sobre modificacién de créditos presupuestos.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1925-26.

— Preliminar.

— Consejo Interventor de las Cuentas del Estado.
— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.
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— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Observaciones generales.

— Observaciones particulares.

— Estudio estadistico acerca de la Contribucién sobre uti-
lidades de la Riqueza Mobiliaria.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL SEGUNDO SEMESTRE DEL ANO 1925.

— Preliminar.

— Consejo Interventor de las Cuentas del Estado.
— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacion definitiva del Presupuesto. ‘

— Cuenta de Propigdades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Plli)ﬁca.

— Presupuesto extraordinario.

— Observaciones generales.

— Observaciones particulares.

— Sobre la omisién del estudio estadistico.

371



MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL PRESUPUESTO DE 1927.

— Preliminar.

— Consejo Interventor de las Cuentas Generales del Estado.

— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Resultado de la comparacién de los ingresos con los
pagos.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.

— Cuenta de la Deuda Publica.

— Presupuesto extraordinario.

— Observaciones generales.

— Observaciones particulares.

— Estudio estadistico sobre la Contribucién Industrial.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADPO DEL ANO ECONCMICO DE 1528.

~— Preliminar.

— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacién definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Piblica.
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-~ Presupuesto extraordinario.
— Observaciones particulares.

— Estudio estadistico sobre la Contribucién de inmuebles,
cultivo y ganaderia.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO BDEL ANO ECONOMICO DE 1929.

~— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Cuenta de la Deuda Publica.

— Presupuesto extraordinario. Liquidaciéon parcial de la
anualidad de 1929. Liquidacién del Presupuesto extraordinario.

— Observaciones.

— Estudio estadistico sobre la Contribucidn territorial «ri-
queza urbanan,

SELECC:ON: Quizds resulte excepcicnal que en el cumplimiento de
un tramite impuesto por imperativo de la Ley al Tribunal de Cuen-
tas, se planteen previamente al examen de la Cuenia general del
Estado de 1929 algunos problemas de pura raigambre juridica sin
el contenido contable, que parece ineludible secuela de aquella com-
probacién y censura de las cifras presupusstarias, cuyo examen nos
cncomienda el articulo 81 de la Ley de Administracién y Contabilidad
de 1011+ rne acreditaria esta institucion tal carencia de sensibilidad
y desconocimiento de su misién si, encerréndose en el estricto cum-
plimiento del precepto legal, prescindiese de la importancia del mo-
mento histdrico espanol, que afronta satisfiecho la censura que de
sus consideraciones se desprenda, antes que permanecer apartado de
la reconstruccién estatal encomendada por la voluntad de la Nacién
a sus representantes en las Cortes Constituyentes.

No puede olvidar, y no olvida, el Tribunal de Cuentas que es un
Organismo supremo de Justicia, y como tal le corresponde restable-
cer en todo instante el imperio de la Ley ante las transgresiones de
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que sea objeto aquella que la Nacidn le entregd para su custodia,
y asi ha procurado en constante ejercicio velar por el debido respeto
y cumplimento dec los precepios del Cuerpo legal regulador de Ia
contabilidad del Estado, que por terminante declaracién de nuestra
Ley Organica se encuentra especialmente afecto a su jurisdiccién.
Pero ni la Ley Organica del Tribunal de 25 de junio de 1870, ni la
Constitucién de 1876, ni ninguna de las leyes que posteriormente fue-
ron promulgadas, prevefan la posibilidad de un eclipse del régimen
parlamentario como el que nuestra Patria acaba de sufrir cn los
tltimos ocho aifos; y conectado directamente a las Cortes este Alto
Tribunal en su vital funcién de fiscalizador de la gestién econdmica
del Poder ejecutivo, la desaparicién de aquéllas le condujo inevitable-
mente a trance de ineficacia en tan fundamental funcién fiscalizadora.
De poco podian servir las reiteradas denuncias que formulaba el Tri-
bunal en sus Memorias por repetidas infracciones al Estatuio orde-
nador de la publica contabiladad si ¢l érgano supremo de la soberania
nacional, a quien iban dirigidas, no podia conocerlas por el trunca-
miento que en su vida habia operado el régimen de Dictadura im-
puesto al pais desde scptiembre de 1923. No dsjaba el Tribunal, sin
embargo, de cumplir su misién, y acaso su constancia en el cum-
plimiento del deber fuera la causa de los repetidos atagques que a su
fuero, e incluso a su organizacién, cometicron los Gobiernos dicta-
toriales. De los primeros, muesira palpable se encuentra en el ar-
ticulo 578 del Estatuto Municipal de 1924, en el que, implantiandose
un nuevo sistema para la aprobacién definitiva de las cuentas mu-
nicipales, se consiguié arrancar de la competencia del Tribunal aguel
tramite establecido en los articulos 165 de la Ley Municipal y 16,
parrafo segundo, de la Ley Orgénica de 1870, que permitia controlar
la administracién municipal de los Ayuntamicnics con presupuesto
de gastos superior a cien mil pesecias, sin que a virtud del procedi-
miento establecido se ofreciese ninguna substitucién, ya que se habla
en el mencionado articulo de una renovacién trienal de los Munici-
pios, no cumplida, y en consecuencia aiin no han podido ser defini-
tivamente aprobadas aquellas cuentas que se restaron al conccimiento
del Tribunal, habiéndose, durante esie periocdo, comprometido nume-
rosas haciendas locales en ruinosos empréstitos imposibles de con-
certar si se hubicse tenido que someter la gestién administrativa al
examen de un organismo superior.

De los segundos, aparte inverosimiles reducciones de personal que
dificultan la tramitacién de los expedientes en perjuicio directo e
inmediato del Tesoro, y de locales imprescindibles al buen orden para
la conservacién de importantes documentos y justificantes, se llegd
al extremo, por Dccretoley de 19 de junio de 1924, de transformar
el Tribunal de Cuentas en un Tribunal Supremo de la Hacienda Pu-
blica, derogandose anticonstitucionalmente no sélo la Ley Orgdnica
de 1870, sino los articulos 21 y 22 de la Constitucién de 1876, en los
que s¢ proclamaba y reconocia la existencia de esta Alta institucion.

No extrafia, por tanto, al Pleno que suscribe esta Memoria que
quienes transgredicron lo principal vulnerasen también lo secundario,
y asf, de igual modo que prescindieron de las normas constituciona-
les, se prescindié de la Ley de Contabilidad: fueron adjudicadas im-
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portantisimas obras publicas sin las formalidades de subasta; se
hicieron transferencias prohibidas por el articulo 41; en una pala-
bra, el prestigio que amparaba a la Ley de Contabilidad, se perdié
en la costumbre de violarla, produciéndose con ello el mismo fené-
meno que se da con caricter general en toda institucién sagrada que
se escarnece sin inmediata sancion. Perdido el absoluto respeto, su
pretendida respetabilidad sélo sirve para aumentar el escarnio.

Este fendmeno a que dolorosamente alude el Tribunal de Cuentas,
por triste experiencia de ocho afios de ilegalidad, plantea un proble
ma de urgente remedio y que justifica el presente preimbulo.

Un ejemplo cercano de la necesidad de substituir la Ley vulne-
rada para investir la nueva con la mdxima autoridad le encontramos
en nuestro derecho piblico actual, al encomendar la Soberania Es-
panola a las Cortes Constituyentes un nuecvo texto constitucional.
Es cvidente que, no obstante la aparcnte existencia y vigor de la
Constituciéon de 1876, desaparecicron de hecho cuantas garantias se
consignaban c¢n clia, y no hubiese jamdas bastado a la seguridad de
los ciudadanos la reposicién de los preceptos transgredidos. La cfi-
cacia o ineficacia de una ley depende por modo primordial de la
imposibilidad de su quebrantamiento sin la sancién adecuada, y el
espectaculo ofrecido por ocho afios de vida antijuridica inutilizaron
los textos legales sobre los que se asentaba la organizacién del Es-
tado espanol.

Esta situacién de antijuridicidad lleva a complejas situaciones sin
posible formula juridica resolutoria dentro del sistema antijuridico
producido, ya que los supuestos legales sec basan en un orden que
una realidad politica descompone. Asi cuande la Ley de Contabilidad
prohibe las transferencias de crédito dentro del Presupuesto del Es-
tado, supone que dicho Presupuesto sea discutido y aprobado en las
Cimaras y promulgado solemnemente por una Ley. Es l6gico en-
tonces que el Poder Ejecutivo no pueda alterar las cifras consignadas,
mas que en los casos excepcionales que la propia Ley determina
y con las garantias que en ella se establecen; pero si el Presupuesto
ha sido exclusivamente formulado por el Poder Ejecutivo sin ulte-
rior sancién, nada le impide desde un punto de vista cstrictamente
juridico que con su misma autoridad modifique su anterior acuerdo.
Y no pucde ocultarse a las Cortes soberanas el peligro gravisimo que
tal situacién de hecho encierra.

Otro tanto puede decirse de todos y cada uno de los preceptos de
una Ley que durante tanto tiempo estuvo a merced de las convenien-
cias de los Gobiernos, y si para rodear del debido prestigio a la
norma constitucional es necesaria su refaccién, para asegurar en el
futuro el cumplimiento de la Ley de Contabilidad del Estado, precisa
igualmente su inmediata renovacion.

Razones técnicas abonan todavia a estas primeras de indole juri-
dica, y si bien es cierto que con un flexible criterio de interpretacion
pudiera todavia la Ley de Contabilidad servir sus fines, cierto es
también que mds beneficioso para el pais tendria que ser trasladar
esa flexibilidad de los intérpretes a la misma Ley.
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Por ello cree el Tribunal de Cuentas -que es llegado el momento
de solicitar de las Cortes la redaccién de una Ley de Contabiladad
del Estado en substitucién de la de 1911, y si en todo caso este Tri-
bunal viene obligado a prestar su concurso al Parlamento, en este
caso concreto ofrece de antemano su colaboracién técnica para la
formulacién del correspondiente proyecto, en el que pueden salvarse
los inconvenientes que en veinte afos de aplicacién de sus preceptos
legales ha podido observar.

Cree asf el Pleno cumplir un primordial deber que las circunstan-
cias le imponian, y al salirse de las normas consuetudinarias que
presidian la redacciéon de estas Memorias, espera demostrar que a
él han llegado los saludables aires de renovacién que impulsan en
estos instantes al Estado espaiiol.

MEMORIA REFERENTE A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1930.

— Preliminar.

— Cuenta General del Estado.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Liquidacion definitiva del Presupuesto.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Observaciones.

— Contratacién de servicios y obras publicas.

— Ministerio de la Guerra.

— Ministerio de Marina.

— Ministerio de Comunicaciones.

— Estudio estadistico sobre los Impuesto de Derechos Rea-

les y Transmisiones de Bienes.

SELECCION: Hizo mencién el Tribunal, en su tGltima Memoria rela-
tiva a la Cuenta general del Estado del afio econémico de 1929, de
algunas disposiciones relacionadas con la Caja Central de la Inspeccién
de Hacienda, que por la forma de arbitrar sus fondos causa perjui-
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cios.a los intereses del Tesoro y debieran ser objeto de modificacion.
Centralizada la inspeccién de los servicios de Hacienda en el Comité
Central, a ¢l se encomend6 por Decreto de 3 de febrero de 1931,
la administracién de la Cuenta, que, sustituyendo a la Caja Central,
se establecié en el grupo «Acrcedores» - «Varios conceptcs» de la Teso-
rerfia de la Intervencién Central de Hacienda con el subconcepto de
«Fondos del servicio de Inspecciéns, facultdndole, conforme a los pre-
ceptos del mismo y del de 30 de marzo de 1926 y Reglamento para
su ejecucion de 13 de julio del mismo afio y demds disposiciones
vigenies, para percibir el 20 por 100 a detraer de las cuotas ingresadas
ca el Tesoro por actos de investigacién de los Inspectores del tributo
y su distribucién en gratificaciones fijas y eventuales, premios al per-
scnal y atenciones del material de la Inspeccién.

Decia el Tribunal, e insiste en ello, que la aplicacién de dicho sis-
tema coincidia con perjuicios notorios para el Tesoro, qus le obligaban
a proponer el ingreso integro del imporie de las cuotas, ¥ que la par-
ticipacién de los Inspectores se extraiga de las 1nultas y recargos
que, como resultado de sus visitas de inspeccién, se impusieran.

La practica ensefla que estas gratificaciones y premios estimulan
la gestién inspectora y el descubrimiento de fraudes a la Hacienda
con la consiguientc imposicion de multas; pero debe evitarse, y a
cllo tiende la propuesta del Tribunal, ¢l empleo de ciertos procedi-
mientos a fin de conseguir fondos con destino al pago de estas aten-
ciones, con los que se asegura el ingreso de las cuotas y el percibo
del 20 por 100 de ellas para la cuenta de «Fondos al servicio dc la
Inspeccién», pero sc resienten los del Tesoro en ese mismo 20 por
100 y el procedente de multas y recargos de denuncias por ocultacién
y defraudacién. Varios son los casos que se prestan al empleo de
dichos procedimientos, no siendo los menos interesantes los del con-
tribuyeite que por las especiales cordiciones de su comercio o indus-
tria son alta con frecuencia por virtud de la inspeccidn, que lo scrian
espontdneamente si no se anticipase el apercibimicnto de aquélla o
el de los industriales a quienes por mediacién de funcionarios muni-
cipales, auxiliares de la Administracién, verifican sus altas por actas
de invitacién y otros mads contra los que debe prevenirse la Admi-
nistracién Publica, no cncontrando el Tribunal medio mdas adecuado
y legal que el de que se ingresen en el Tcsoro el importe integro
de las cuotas y satisfacer las gratificaciones de los Inspectores con
las multas y recargos que obtengan de su gestidn.

De lo expuesto se deduce otro defecto de la Administracién Pua-
blica al permitir pagos fuera de Presupuestos por obligaciones de la
Inspeccién de Hacienda, gratificaciones a los liquidadores de Unida-
des y a los funcionarios de Aduanas, gastos de las Juntas de trans.
porte y otras entidades con ingresos que son minoracién de los del
Tesoro, o forzoses y verdaderos impuesios que no figuran en los
Presupuestos generales del Estado y pasan a Cajas y cuentas espe-
ciales que la ley de Contabilidad prohibe y que es forzoso corregir
si han de reflejar los presupuestos los verdaderos gastos del Estado
y los medios con que cuenta para atenderlos.

* T %
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El Estatuto municipal aprobado por Real Decreto-ley de 8 de mar.
zo de 1924, y acorde con él el Estatuto del Tribunal Supremo de la
Hacienda Publica de 19 de junio siguiente, apartaron de la jurisdiccion
de este Tribunal el examen y fallo de las cuentas correspondienies
a Ayuntamientos cuyo presupuesto de gastos excediese de cien mil
pesetas. A partir de entonces, su funcién queda limitada, en la con-
tabilidad municipal, hasta el ejercicio de 1922-23; cuentas de tan anor-
mal rendicidn que aun se continuan recibiendo de ejercicios tan dis-
tanciados como el de 1893-94 y que se realiza con la parsimonia que
impone no haber podido el Tribunal adscribir a este servicio —sin
desatender los demads, débilmente dotados también— mds que dos
Contadores y tres Auxiliares para el examen y censura de 780 cuentas
que actualmente estdn pendientes de fallo.

El Estatuto de 8 de marzo de 1924 atribuyd la aprobacién guber-
nativa de las cuentas con caridcter provisional a la misma Corpora-
cién anualmente, y con caricter definitivo cada tres aiios a la Corpo-
racién que se forme después de su renovacion. Como ésta no es total,
conforme a los articulos 43 al 49 del Estatuto, la mitad, cuando menos,
habrian resultado jueces en sus propios actos e ineficaces habrian
resultado en el mayor nitmero de los casos los preceptos que conceden
a los vecinos el personal derecho al examen, depuracién y juicio de
las cuentas de su Ayuntamiento; sintesis numérica de intereses, obli-
gaciones, servicios y funciones muy complejas que precisan para
realizarlo con acierto especialidad de conocimientos y consagraciones
de tiempo para su estudio.

Las cuentas municipales de los ejercicios transcurridos a partir
de 192324, no han podido ser aprobadas definitivamente. La renova-
cion trienal no se ha realizado y el Estatuto deja en suspenso todas
sus disposiciones, «cuya aplicacién exija la intervenciéon del Cuerpo
clectorals, Conforme al Real Decretc de 15 de febrero de 1930, cons-
tituyéronse los Ayuntamientos mitad por mayores contribuyentes y
mitad por concejales que hubieran obtenido mayor votacién a partir
de las elecciones de 1917. No siendo tampoco por eleccién, carccian
de condiciones legales para resolver de modo definitivo respecto de las
cuentas municipales.

Actualmente Jlos Ayuntamientos se han renovado por las trascen-
dentales e histéricas elccciones verificadas en 12 de abril de 1931,
elecciones convocadas para su constiiucién, no conforme al Estatuto
municipal, sino a la ley de 1877.

Resulta, pues, que los Ayuntamientos no han estado en condiciones
legales para la aprobacion de sus cuentas a partir de 1924,

Por otra parte, el Real Decretoley de 4 de febrero de 1930 supri-
mié el Tribunal Supremo de la Hacienda Publica y restableci6 el Tri-
bunal de Cuentas, con la jurisdiccién y atribuciones que le asignaba
la Ley de 25 de junio de 1870, y el Reglamento de 9 de agosto de 1923,
Entre estas atribuciones estaban las del examen y fallo de las cuentas
de los Ayuntamientos, cuyo presupuesto de gastos excediese de cien
mil pesetas.

Sancionada y promulgada la ‘Constitucién de la Reptblica espa-
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fiola, pero pendientes de discusién y aprobacién los Estatutos regionales
y las leyes orgédnicas de caricter local, el Tribunal desea observar
prudente actitud y no emiiir su opinién particular, no habiéndole
sido requerida. Sin embargo, considera oportuno lo anteriormente
expuesto para que las Cortes, en su funcién soberana, determinen lo
procedente respecto de las cuentas municipales correspondientes a
los ejercicios posteriores al de 192223, y sin perjuicio de lo que en
dichos Estatutos y leyes de Administracién local sc disponga para
lo sucesivo, teniendo presente gue en aquellas cuentas estd rcflejada
la gestién admiristrativa sobre una porcion del patrimonio nacional
que no cree el Tribunal exagerado al cvaluarlo en unos 12.000 mi-
llones de pesetas por el periodo comprendido entre el ejercicio de
192324 y el de 1931, anics indicados.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADQO DEL ANO ECONOMICO DE 1931.

— Preliminar.

— Cuenta Gencral del Estado.

— Observaciones generales.

— Observaciones particulares:

— Fébrica Nacional del Timbre.

— Monopolio de Tabacos y Renta del Timbre del Estado.
— Confratacio’n de servicios y obras publicas.

— Ministerio de Estado.

— Ministerio de la Guerra.

— Ministerio de Marina.

— Ministerio de la Gobernacién.

— Estudio estadistico acerca de la Contribucién sobre las

Utilidades de la Riqueza Mobiliaria.

SeELECCION: Al dirigir a las Cortes de la Nacidn, el Tribunal de
Cuentas de la Repiblica, la presentc Memoria de la Cuenta general del
Estado, correspondiente al ejercicio econémico de 1931, no puede pres-
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cindir de recordar el hecho histérico que en nuestra patria se produjo
durante aguel periodo, que contablemente vamos a examinar en cum-
plimiento de un imperativo legal.

El acontecimiento de 14 de abril de aquel afio, al transformar un
régimen mondrquico e inconstitucional en una Reptblica democratica,
predujo, entre otros innumerables y fundamentales beneficios, una
inmediata consecuencia de orden juridico, que con mayor rapidez que
otro organismo alguno han percibido las Cortes Constituyentes en
su abrumadora labor legislativa. Es e¢llo, que al engendrarse el nuevo
régimen en legitimo acto revolucionario, la soberania popular dero-
gaba de factu el sistema legal antcrior, que sélo intcrinamente y en
aquello que fuere directamente reciamado, seguiria siendo legalmente
vigente,

Tal ha sido el caso de la Ley de Administracién y Contabilidad
de Ja Hacienda Publica de 1911, por cuyo cumplimicnto debe vclar
este Alto Tribunal, y en la primera ocasion qus tuvo de dirigirse a
las Cories (iMemoria referente al ejercicio de 1929), se seiialaba la
necesidad de proveer a su sustiiucién, ro sdlo por razones ecstricta-
mente juridicas, tales como la constante vulneracién de sus preceptos
desde el Poder durante los ocho afios de dictadura, con lo que habia
cvidentemente decaido su prestigio, sino muy especialmentc por ra-
zones técnicas nacidas de la amplificacién de la esfera estatal en los
dltimos afios, para la que vieneca siendo evidente rémora algunos de
los principios, que pudieron ser justos e impresciadibles cn el mo-
mento de la promulgacién de la mencionada Ley. Y si bien es cierto
—decia este mismo Tribunal en agosto de 1931— que con un flexible
criterio de interpretacién pudiera todavia la ley de Contabilidad servir
sus fines, cierto es también que mas beneficioso para el pais tendria
que ser trasladar esa flexibilidad de los intérpretes a la Ley.

Los hechos han venido a mostrar cuidn jusias eran aquellas pala-
bras, nacidas de un legitimo anhelo de coniribuir al progreso legis-
lativo de la Reptiblica, y €l criterio cnitonces sosienido por este Tribu-
nal ha sido reforzado por el ilusirado del sefior Ministro de Hacienda,
que en Grden de su Ministerio de 5 de encro de estc ano, al dictar
disposiciones referentes al sistema de rendicién de determinadas cuen-
tas, anuncia para breve plazo ua proyecto de Ley que pueda sustituir
a la viesnte de Adminisiracién y Contabilidad.

No se le oculta al Tribunal de Cuentas de la Republica que quiza
varien los puntos de vista que para enjuiciar la reforma de una Ley
de Contabilidad mantengan los 6rganos del Gobierno como Poder
ejecutivo, que siempre con la garantia de su responsabilidad minis-
terial, debe precurar la maxima movilidad y rapidez de su accién
en la gestién econdémica de quienes vienen obligados por precepto
constitucional a fiscalizar esa gestion, puedan sustentar con mayores
limitaciones. Pero se evidenciard siempre la urgencia de proceder a
una refraccién de aquel Cuerpo legal, garantia méaxima del contri-
buyveate.

Lo expuesto hace renovar al Tribunal su ofrecimiento a las Cortcs,
y al Gotierno de la Repiiblica para colaborar en el mencionado pro-
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yecto, no como &érgano consultivo, que no es €sa, ni puede serlo, su
misién, sino como organismo técnico que conoce a través de una larga
experiencia las dificultades que en la practica ofrecen aquellos pre-
ceptos legales que vienen constantemente aplicando y desentrafiando.

Conviene también plantear, para su solucién por las Cortes, la
sustitucién de la vigente Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas de
25 de junio de 1870, que, considerzblemcnte anticuada por mias de
sesenta y dos anos de vigencia, se encucntra en contradiccidn con el
texto constitucional v, al no haberse provisto para este periodo tran-
sitorio, originanse multiples -conflictos’a veces insolubles.

No se sabe, en efecto, cudl ha d= ser la relacién de dependencia
que la Constitucidn sefiala, y en la practica se traduce principalmente
en un aislamiento extrano de este Aiio Tribunai, cuyos funcionarios,
por no depender de ningin departamento ministerial, se encuentran
fuera de la orbita de la Administracién, sin que, por no haberse pro-
visto expresamente, puedan todavia considerarse como funcionarios
de las Cortes.

De igual manera, el ser hoy, aparte del Supremo de Justicia, el
tnico Tribunal existente del mismo rango, pero al que no pueden
alcanzar las mecdidas del Departamento de Justicia, por su dependen-
cia de las Cortes, hace que a este Tribunal no lleguen las disposicio-
nes renovadoras que desde alli se dictan.

Cree, pues, el Tribunal de Cuentas de la Repiblica que, para el
mejor servicio de la Nacién, urge la promulgacidon de una nueva Ley
Organica que lo regule en consonancia con el afan de vitalizacién
que anima al Pleno del mismo y gue viene siendo !a norma de las
Instituciones repubiicanas que el pueblo espafiol se ha dado en virtud
de expresa manifestacién por un acto de soberania.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1932.

— Preliminar:
— Cucnta General del Estado.
— Observacién a la Cuenta General.

— Particulares surgidos del examen y juicio de las cuentas
parciales:

— Caja General de Depbsitos.
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— Cuenta de la Gaceta de Madrid.
— Cuenta de Pagarés negociados al Banco Hipotecario.

— Gastos Publicos.
— Ministerio de Marina.
— Contratacién de obras y servicios piiblicos.

— Estudio estadistico sobre la contribucién industrial.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1933.

— Preliminar.
— Cuenta Cencral del Estado.

— Observaciones:

— Monopolios y servicios explotados por la Adminis-
tracién.

— Cuentas municipales.
— Contratacién de servicios y obras publicas.
— Ministerio de la Guerra.
— Ministerio de la Gobernacién.
— Ministerio de Obras Publicas.
— Ministerio de Comunicaciones.

— Estudio estadistico sobre contribuciones territorial, ri-
queza rustica y pecuaria.

SELECCION: Sometido a la aprobacién de la Cimara legislativa el
proyecto de bases para ura nueva ley Municipal, parece indicado que
el Tribunal de Cuentas de la Republica dedique en su Memoria un
particular encaminado a sostener su jurisdiccién y atribuciones en
el examen, censura y fallo de las cuentas de Ayuntamientos cuyo pre-
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supuesto de gastes exceda de 100.000 pesetas que, como las de fondos
provinciales, le estaba reservado.

La promulgaciéon del Estatuto municipal de 8 de marzo de 1924
limité la funcién fiscalizadora del Tribunal en estas cuentas hasta
las del ejercicio 1923-24, y motiva las observaciones que figuran en
las Memorias elevadas a las Cortes relativas a los resultados del
examen y comprobacion de las cuentas gencrales del Estado de los
afios econémicos 1929 y 1930, protestando dei ataque que a su fuero
cometiera el Gobierno al implantar un nuevo sistema para la aproba-
cién definiiiva de las cuentas municipales con la consiguiente sus-
traccién de competencia del Tribunal de Cuentas, que permitia con-
trolar la gestién administrativa de los Ayuntamientos, base de la
economia nacional, estableciendo, en cambio, el pcco recomendable
procedimiento de una aprobacién provisional anualmente y definitiva
cada tres afos por la misma Corporacidn, de donde ha de resultar
que aun renovadas por mitad en cada periodo, cuando menos la otra
mitad serd juez de sus propios actos o estard cn condiciones de apoyar
su aprobacidn, sin otra garantia para el ciudadano cue el ineficaz
derecho a examinar la contabilidad muaicipal e¢n el brevisimo plazo
de exposicién, dificil de realizar sin la preparacién necesaria para
entender en materias tan complejeas como integran la contabilidad
de los Municipios.

Persiste en el nuevo proyecto de Estatuto ¢l cisterma de aprobacién
de cuentas por la propia Corporacién muricizal que las produce,
pero sintiendo la necesidad de aquella fiscalizacién que le estaba en-
comendada al Tribunal de Cuentas, garantia del contribuyente y freno
contra viciosas costumbres administrativas, sustituye estas funciones
fiscales con un informe de la Seccién juridica de la Comisién pro-
vincial, en el que ha de formular los reparos pertinentes, proponiendo
las responsabilidades a exigir o la aprobacién definiiiva, que ejecutara
la Corporacidén muaicipal, contra cuyos acuerdos cabra el recurso con-
tencioso-adminisirativo ante el Tribunal provincial.

Ello evidencia la necesidad de un organismo superior que, apar-
tado de las luchas politicas, que tanto influyen en la gestién muni-
cipal, y sin entorpecer su autonomia administrativa, examine, censure
y falle las cuentas; y ninguno mas adecuado y mejor preparado para
ello que e! Tribunal de Cuentas de la Republica, cuyo fuero y juris-
diccién debiera mantenerse en la nueva ley Municipal, por ser el mas
alto Tribunal administrativo, constitucionalmente declarado como el
tnico ¢6rgano fiscalizador de la gestién econdmica y financiera del
Estado, en su mdas amplia acepcién, y al que de hecho y de derecko
le corresponde el conocimiento de las cuentas de los Municipios, en
los que el Estado tienec comprometidos no pocos intereses, no sblo
como garantia de los pucblos, si que también del mismo Estado,
que tiene cedidos recursos cuya acertada inversion debe vigilar.
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MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DEL ANO ECONOMICO DE 1934.

— Preliminar.

— Cuenta General del Estado.

— Observaciones a la cuenta general.

— Contratacién de servicios y obras publicas.

— Estudio estadistico sobre la contribucién territorial. Ri-
queza urbana.

MEMORIJA RELATIVA A LAS CUENTAS GENERALES DEL
ESTADO DE 1935 A 1960.

I. PreamMBULO.

— Exposicion.
— Primer periodo: Desde el Movimiento Nacional.

— Segundo pericdo: Desde la constitucién de la Sala
Especial de Reintegros.

— Tercer periodo: De reorganizacion.

II. CueENTAS GENERALES DEL ESTADO.

— Arfio 1935.

— Periodo 1936 a 1939.
— Periodo 1940 a 1946.
— Periodo 1947 a 1953,
— Periodo 1954 a 1960.

384



TII. COMENTARIO GENERAL Y OBSERVACIONES A LAS CUENTAS
CITADAS.
— Exposicién.
— Pagos a justificar.
— Resultas.
— Fraccionamiento de gastos.
— Crédito de personal. Sueldos.
— Obras por Administracién.

— Facultad Ordenadora de Gastos.

IV. INDICACIONES Y COMENTARIOS RELATIVOS A LOS SERVICIOS
DE TESORERfA, DEUDA Y CLASES PASIvAS.
— Servicios de Tesoreria.
— Servicio de Dcuda Publica.

~— Clases Pasivas.

V. ACTUALIZACION DE LA LEY DE ADMINISTRACION Y CONTABI-
LIDAD Y DEL REGLAMENTO DE LA ORDENACION DE Pacos.

— Exposicién.

VI. CONTRATACION ADMINISTRATIVA.

— Generalidades.

— Ordenacién General de la Contratacién Administra-
tiva.

— La Ley de Bases de Contratos del Estado en rela-
cién con el Tribunal de Cuentas.

— La Junta Consultiva de Contratacién Administrativa
y el Tribunal de Cuentas.
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— Funcién Fiscal del Tribunal de Cuentas en la Con-
tratacién Administrativa.

— Funcidn jurisdiccional del Tribunal de Cuentas en la
Contratacién Administrativa.

— Observaciones.

VII. REGIMEN JURIDICO DE LAS ENTIDADES ESTATALES AUTONOMAS
Y DE TASAS Y EXACCIONES PARAFISCALES.

— Entidades Estatales Auténomas.

— Tasas y Exacciones Parafiscales.

VIII. FISCALIZACION DE LAS HACIENDAS LOCALES.
— Exposicién.

SeLecciON: Una de las funciones mds relevantes, entre las atribui-
das tradicionalmente al Tribunal de Cuentas del Reino, es la de formu-
lar Memorias concordantes con las Cuentas generales del Estado
sometidas a su comprobacién, para conocimiento del Jefe del Estado
y de las Cortes, segiin los preceptos contenidos en la Ley de Admi-
nistracién y Contabilidad de la Hacienda Publica actualmente en vi-
gor, que regula los plazos de formacion de cada cuenta general y de
presentacién de la Memoria correspondiente, y conforme a lo previsto
en la Ley Organica del Tribunal al precisar la misién fiscalizadora
del mismo.

Hasta después de finalizada nuestra guerra no comenzaron a nor-
malizarse las actividades del campo administrativo-fiscal, con la pau-
latina reconstruccién de la Hacienda Publica en sus variados aspectos:
Formacién de Presupuestos, Tributacién, Recaudacién, Contabilidad e
Intervencién, para llepar recientemenie a ponerse al dia en toda la
materia de rendicién de Cuentas del Estado, y por tales motivos el
Tribunal no ha podido, hasta el momento presente, ofrecer al Jefe
del Estado y a las Cortes Espafiolas Memorias en que apareciese su
juicio sobre la liquidacién de los sucesivos ejercicios econémicos.

Adema4s, ante la insuficiencia de personal padecida durante mucho
tiempo y el inevitable retraso en la recepcién de las Cuentas Gene-
rales, se consideré procedente aplicar al examen de las mismas el
sisterna establecido por el Decreto de 31 de enero de 1947 respecto
de las parciales sometidas a examen y juicio del Tribunal, es decir,
acometiendo, de un lado, €l estudio de las Cuentas anteriores a 1947
y, de otro, las de este afio y posteriores, en forma de trabajo alter-
nativo, consistente en examinar una del primer periodo y otra del
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segundo hasta conseguir, como acaba de verificarse, el enlace de todas
las Cuentas Generales comprendidas entre los anos 1935 y 1960.

Superadas las aludidas dificultades y verificado el examen de las
Cuentas de los periodos atrasado y corriente, mis el estudio coor-
dinado de tcdas las Generales comprendidas entre 1935 y 1960, el
Tribunal estima llegado el momento de normalizar la situacién en
aspecto de tanta importancia y considera propicia la ocasién para
enjuiciar las lincas generales de la actuacién econdémico-financiera
cstatal en esie lapso de ticmpo.

A tal propdsito responde la presentacién de esta Memoria, que
forzosamente tiene caracter extraordinario por la amplitud del tiem-
po a aque se refiere y los especiales motivos que la generan, com-
prendiéndose en eclla la Cuenta de 1935 —cuya rendicién debié hacerse
en cl mes de julio de 1936— y las de los Ejercicios de 1936 a 1960,
ambos inclusive, es dccir, veintiséis ados, dsearrollados en 23 Cuentas
por haber sido resumido en una sola el periodo de 1936-39, y por
todo ello resulta cobligado prologar este trabajo, de indole excepcio-
nal, con una sucinta exposicién de las vicisiiides que han influido en
la trayectoria del Tribunal desde que su labor quedd en suspenso
por la guerra hasta la situacién actual, quc le permite desenvolverse
con plena normalidad y eficacia, distinguiendo tres periodos, diferen-
ciados por la particularidad y amplitud de las tareas realizadas.

En el curso de la lucha iniciada en nuestra Patria el 18 de julio
de 1936, el Tribunal dc Cuentas, al igual que otros organismos del
Estado, queda envuelto en la conmocion, ademds sufre pérdidas, des-
trucciones y extravios de documenics, determinantes de una alteraciéon
tan grave y honda en su labor cus forzosamente habria de ser un
serio cbstaculo para el cumplimienio de su misién al llegar el mo-
mento de reanudar sus tareas peculiares.

A partir de 1929, el trabajo de los funcionarios integrados en sus
plantillas se redujo casi exclusivamente a la busca y puesta en orden
de la cuantiosa documentacién que el Tribunal maneja, por hallarse
en suspenso sus funciones especiiicas y porque, conforme al Decreto
de 24 de enero de 1941, se faculté al Ministro de Hacienda para dis-
poner provisionalmente del personal del Tribunal de Cuentas, de-
jando a éste un muy reducido nimero de funcionarios para atender
a los limitados cometidos de obligada realizacién en aquella fase,
como las compulsas y consiguiente expedicién de certificaciones para
el reconocimiento de servicios en favor de familiares de los funciona-
rios civiles y militares victimas de la gucrra.

Pucde, por tanto, resumirse el perfodo que consideramos como de
completa inactividad en cuanto a la misién fundamental de examen
y fallo de cuentas, expedientes de alcance y reintegro y fiscalizacién
econémica en general, si bien de paciente busca y ordenamiento de
la documentacién que posteriormente ha permitido, salvando grandes
dificultades, preparar los elementos necesarios para reanudar la com-
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pk;ja e importantisima tarea que nuevamente fue encomendada al
Tribunal por el Jefe del Estado en Decretoley de 25 de octubre de 1946.

El predmbulo del Decreto de 26 de septiembre de 1941 estable-
ciendo con cardcter provisional la Sala que habia de entender y
resolver en los expedientes de alcance y reintegro, cancelacién de
fianzas y otros asuntos de tramite, indicaba los motivos determinantes
de tal disposicion y apuntaba ya el propésito del Gobierno de llevar
a efecto, en su dia, la completa reorganizacién det Tribunal de Cuentas.

Constitnida la Sala Especial, inicié ésta seguidamente la concreta
labor que se le habia encomendado, llevando a cabo con el mayor
celo la remocidn de un crecidisimo nitmero de expedientes de alcance
y reintegro, pendientes en su casi totalidad desde épocas anteriores
y dio igualmente el necesario impulso a informes y trimites de reso-
lucién en materia de fianzas y deméas asuntcs de su competencia en
aquel periodo.

Por merecer los expedientes de alcance y reintegro especial con-
sideracién respecto a la defensa de los intereses del Tesoro, debe
ponerse de relieve que, al cumplir durante varios afios su cometido
la Sala Especial, conforme a las normas del exipresado Decreto, tuvo
muy presente que acuella disposiciéon decia en su predmbulo «cuya
Sala sc ajusiard en su cometido, en cuanto le sea pesible, a lo pre-
ceptuado en el Reglamento orginico en vigors, permitiendo cierta am-
plitud de criterio en la tramitacién y resolucién de tantos asuntos
que reclamatan una accién rdpida y eficaz en beneficio del Erario
publico y ce la buena marcha administrativa.

En este punto se hace pertinente recordar que, de no haber atem-
perado la Sala su labor a las previsiones de dicho Decreto, no hubiese
logrado uliimar el elevadisimo nimero de expedientes despachados,
de los que muchos remontaban su antigiiedad al siglo pasado.

Con el Decreto-ley de 25 de octubre de 1946 se inicia la reorgani-
zacién del Tribunal de Cuentas, designando el alto personal que asu-
miria las funciones establecidas en la Ley de 29 de junio de 1934
y su Reglamento de 16 de julio de 1935 hasta entonces vigenies, ¥y
por el Decreioley de 31 de enero de 1947 se determinan las indispen-
sables rormas transitorias para regular el irabajo que de modo
inmediato habfa de acometerse. A tal efecto, se establece un régimen
especial para el examen y juicio de las cuentas, disponiendo que las
de perfodos anteriores fuesen sometidas, en cuanto fuera posible, a
las normas contenidas en la Ley y Reglamentos ya citados, y que
las comprobaciones que se realizaran en las correspondientes al pri-
mer mes del afio 1947 tomaran como base o antecedente los saldos
o existencias que, segiin certificaciones expedidas por las Oficinas com-
petentes, aparecieran en 31 de diciembre de 1946, sin que esto im-
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plicara aprobacidon definitiva de los mencionados saldos o existencias,
que seria deducida del examen y censura del periodo anterior co-
rrespondiente,

No podia entonces desconocerse, en cuanto al examen y juicio de
las cuentas, la situacidén especialisima que planteaba el hecho cierto
de las desirucciones y desaparicicnes de documentos cue afectaban a
varios de los ejércitos atrasados, la desarticulaciéon de servicics en
el Ambito nacional a consecuencia de la guerra y otras vicisitudes y
circunstancias gque impedicn e impedirian en lo sucesivo comprebar
la necesaria corrclacidén de datcs contavies ligados eatie si y la préc-
tica de un riguroso examen en fcrma regiamentaria. Por ello, el men-
cionado Decreto-ley de 31 de encro do 1947 faculié al Tribunal para
que, con amplio y pondcrado criterio, resclviera cuantas dificultades
se le ofrecieran en su labcr de examinar y fallar {as cuenias pendientes
desde les afios anteriores a 1935, autorizindose asimismo para esta-
blecer, con cardcter excspcional, un plazo de revisidn durante el cual
se procediera a examinar y fallar de nuevo, en su case, la cuenta o
cuentas sobre las que ya hubiera reczido fallo, pero que resultaren
afectadas por reclamacién o denuncia fundada en irregularidades sus-
ceptibles de producir perjuicio al Tesoro, siendo de notar que no
se ha dado un solo caso en que fuera necesario utilizar tan excepcio-
nal medida. Inmecdiatamente, y en tanto que la necesaria reforma de
la Institucidén se llevara a cabo, se preczdid o la organizacidén del
personal que habia ce servirla, lo gue s verificd mediante el Decreio
de 14 de febrero de 1947, cuya finalidad princinal era cubrir la exi-
gencia, que el interés publico reclamabn, de deslindar claramente,
como en otras Instituciones de sigaificacién ¢ importoncia se venia
haciendo, la funcién propiamenic técnica, directiva y rectiora, de la
meramente administrativa de ayuda y ejzcucién, a cuyo efecto, v sin
perjuicio de que el desenvelvimiento y alcance de esas funciones fuera
determinado en la futura Ley, el Tridunal, bajo la direccidn del Pleno,
quedd estructurado en dos cuerpos perfectamente separadocs, aunque
coadyuvantes al mismo fin de la fiscalizacién atribuida a cste aito
organismo.

Por lo que se refiere al régimen de tramitacién de las Cuenias y
Expedicates de alcance y reintegro, y con ¢l fin de detar al Tribunal
de una mayor flexibilidad en su actuacién, se dictd la Ley de 17 de
julio de 1948, con la que se procurd subvenir o una necesidad impe-
riosa de los tiempos: !a simplficacién de tramiics, varidndose sus-
tancialmente el procedimicnto y atribuyendo tan sdlo a las Salas ¢l
fallo de aqueilas Cuentas cuya impertancia lo requiriese y el de las
demds al unipersonal de los Miaistros, przvia la preopussta de un
Censor y la conformidad del Censor deczno, ya que con la legisla-
cién hasta entences vigente la aprcbacién de la mas sencilla de las
Cuentas requeria la intervencién de numercsos funcionarios y una
prolija tramitacién hasia llegar a! Tribunal celegiado de una Sala
que failaBa en definitiva. La Ley introdujo otra modificacidon de alguna
importancia sobre la resoiucién de les expadientes de rciniegro en
aquellos casos en que por Ia escasa cuantia d2 los descubiertos, como
sucedia con frecuencia en el Ramo de Ccrrecs, carecia de finalidad
préactica Ja tramitacién larga y el gasto que originaba, que en mu-
chas ccasiones no se compensaba con el reintegro a obtener.
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Superada va la etapa de caricter transiterio y provisional, el Tri-
bunal de Cuentas del Reino cntra en pisno ejercicio de sus funciones

con la Ley de 3 de diciembre de 1953, posteriormente modificada por
la de 23 de diciembre de 1961. Su funcién es meramente fiscal en
unos casos y jurisdiccional en otros.

MEMORIA RELATIVA A LAS CUENTAS GENERALES DEL
ESTADO DE 1961 A 1963.

1. PREAMBULO.

— Exposicion.

II. Cuextas GENERALES DEL ESTADO.
1. Arfo 1961.
2. Ano 1962.
3. Ao 1963.

ITI. OBSERVACIONES A LAS CUENTAS CITADAS.
1. Aspecto Patrimonial de la Administracién Ptblica.

2. Aspecto contable. Necesidad de reformar la Conta-
bilidad.

3. Contratos del Estado.
4. Organismos Autdénomos:

1. Régimen Presupuestario.
2. Régimen Contable.
1. Presupuestos.
2. Caja y Bancos.
3. Recursos y Obligaciones.
4. Propiedades.
5. Patrimonio.
3. Régimen de Control Financiero.
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5. Haciendas locales.

6. Control externo e interno de la Administraciéon Au-
tonoma Social.

7. Régimen de Tasas y Exacciones Parafiscales.

Obligaciones Presupuestarias del Ministerio del Ejér-
cito.

9. Obligaciones Presupuestarias del Ministerio del Aire.
10. Cuentas de Efectos.

11. Relaciones de este Tribunal con la Administracién
Puablica.

MEMORIA RELATIVA A LAS CUENTAS GENERALES DEL
ESTADO DE 1964 A 1971.

CuEnTAS GENERALES DEL ESTADO.

— Afio 1964.
— Aiio 1965.
— Afio 1966.
— Ao 1967.
— Aiio 1968.
— Afio 1569.
— Ario 1970.
— Aifio 1971.

OBSERVACIONES A LAS CUENTAS CITADAS.
— Politica fiscal y tributaria.
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— Normas de contabilidad del Estado. Justificacién de pa-
gos y revisién de saldos.

Justificacion de pagos:

1. Control de las desgravaciones fiscales.

. Justificacién del pago de haberes.

2
3. Justificacién de los libramientos para Cucrpos Armados.
4. Justificacién de los pagos al Clero.

5

Pagos a justificar.

a) Tramite de los libramientes de pagos a justificar.
b) Cumplimiento ce los plazos.

c) Saldos excesivos en libramientos a justificar.

Revision de saldos:

— Contratacién administrativa.

— Caja General de Depésitos.

En especial, los «Fondos de regularizacién de cuentas de
central y sucursales»:

— Loterias.
— Conirol de las Cajas Recaudadoras.
— Incompatibilidades de-los funcionarios ptblicos.

— L2 Administracién Institucional y la Local.

1. Organismes Auténomos y Empresas Nacionales.
En particular, las cuentas del Instituto Nacional de
Industria.

1. Seguridad Social.

2. Seguridad Social.

3. Haciendas Locales.

En particular, la rendicién de cuentas de las Comisiones
de Urbanismo de Ayuntamientos de Régimen Especial.

— Fiscalizacién de los Organismos del Movimiento Na-
cional.
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MEMORIA RELATIVA A LAS CUENTAS GENERALES DEL
ESTADO DE 1972 Y 1973.

1. PRrREAMBULO.

2. CueNTA GENERAL DEL EsTabpo, aNo, 1972:

1.
2
3.
4
2 bis.

1.

2
3.
4

Cuenta General de Tesoreria.
Liquidacién del Presupuesto.
Cuenta anual de Propiedades y derechos del Estado.

Cuenta anual de la Deuda Fublica.

CuENTA GENERAL DEL EsTaAvO, ARO 1973.

Cuenta General de Tesoreria.

Liquidacién del Presupuesto.

Cuenta anual de Propiedaaes y derechos del Estado.

Cuenta anual de la Deuda Publica.

3. OBSERVACICNES A LAS CUENTAS CITADAS:

1.

w

N o 0 s

Conexién de los Servicios de Inspeccién de la Ha-
cienda Puiblica con las atribuciones de la Intervencién
General y del Tribunal de Cuentas en materia de in-

gresns.
Transferencias de crédito.

Nominas mecanizadas en el Ministerio de Educacion
y Ciencia.

Plazos de justificaciéon de néminas.
Dietas de los funcionarios publicos.
Justificacién de ciertas retenciones en ndmina.

Justificacién de las cuotas de seguros sociales y Mu-
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10.
11.
12,

tualismo laboral del personal civil no funcionario al
servicio del Estado.

Remisién al Tribunal de la Cuenta anual de material
de oficina no inventariable.

Beneficencia de urgencia.

Sobrantes de libramientos a justificar.
Obras de planes provinciales.

La contratacién administrativa:

Legislacién aplicable.

Remisién de los contratos al Tribunal.
Determinacién del objeto en el contrato de obras.
Determinacién del objeto en el contrato de su-
ministros.

Habilitacién del crédito presupuestario.

El procedimiento de urgencia.

Sistema de contratacién.

Publicacién de las adjudicaciones.

Fianzas.

W=

VRN

MEMORIA RELATIVA A LAS CUENTAS GENERALES DEL
ESTADO DE 1974-75.

1. PRECEPTOS LEGALES.

PREAMBULO.

3. CuenNTA GENERAL DEL EsSTADO, ANO 1974:

1.
2
3.
4
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Cuenta General de Tesoreria.
Liquidacién del Presupuesto.
Cuenta anual de Propiedades y derechos del Estado.

Cuenta anual de la Deuda Publica.



4, CuUeNTA GENERAL DEL EsTApO, ANO 1975:

1.

2
3.
4

Cuenta General de Tesoreria.

Liguidacion del Presupuesto.

Cuenta anual de Propiedades y derechos del Estado.

Cuenta anual de la Deuda Publica.

5. OesrrvaCIONES A LAS CUENTAS DE 1974 vy 1975:

1.

3.

Observaciones varias:

1.
2.

3.
4.

Politica Fiscal y Tributaria.

Inventario General de Bienes y derechos decl Es-
tado.

Mecanizacién de la Contabiladad Publica.
Contratacién.

Observaciones a Cuentas de Organismos y Entidades:

e WN =

Crédito Oficial.

Cuentas de RTVE.

Cuentas de Tabaczlera, S. A.

Cuentas de Entidades Locales.

Cuentas del Instituto Nacional de la Vivienda.

Observaciones sobre justificacién de gastos:

Nonpsw

»®

Subvenciones.

Subvenciones a industrias que se instalen en po-
les de desarrollo.

Fondo Nacional de Proteccién al Trabajo.
Gastos de Protocolo de los Gobernadores Civiles.
Justificacién de los Pagos de Marina.

Dictas de la Guardia Civil.

Néminas Mecanizadas en ¢l Ministerio de Educa-
cién y Ciencia.

Defectuosa remisién de la documentacién justifi-
cativa de libramientos expedidos en firme.
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6. OBSERVACIONES FORMULADAS A LAS CUENTAS GENERALES DEL
EstApo pE 1974 vy 1975.

SELEcCION: El espiritu de aperiura y reforma que en los actuales
momentos politicos inspira a las Cories y al Gobierno de Su Ma-
jestad, en todos los 6rdenes de la vida nacioral, descoso de acrecen-
tar la participacién social en la gestién piblica, exige el informar am-
pliamente sobre la manera en que se administran sus aportaciones
dinerarias, lo que obijga al Tribunal dec Cucntas del Reino a exponer,
no solo la labor rcalizada con los exiguos medios de personal y ma-
terial de que dispone, siro a sugerir cambios estructurales, de peren-
toria necesided, a fin de ampliar su 6rbita de ccmpetencia y hacer
asi posible un total control en la gestién de los caudales piblicos que
le estd encomendada.

Si es evidente —aunque no pueda plasmarse en cifras— la utilidad
del Tribunal por lo que evita con su sola existencia y subsiguiente
accién disuasoria sobre poteaciales infractcres, no lo ¢s menos por
los resuitados de su funcidn fiscalizadora y jurisdiccional, que hizo
posible dvrante el pericdo 1971-75 ingresos para el Tesoro por un valor
de 389.891.900 pescias, importe mayor al cifrado en los Presupuestos
Generales del Estado para todes los gastes del organismo en el ci-
tado pericdo.

Hay que resaltar que ello se logrdo a pesar de una inconcebible
escasez de personal —que cs preciso y urgente subsanar—, ya que se
da el caso peregrino de que mientras naciones como Filipinas, Italia,
Polonia Yugoslavia y Japdn tiene para el mismo fin un promedio de
1.500 funcionarios (la primera mads de 2.500) v otras como Venczuela,
Chile, Argentina, Thailandia, Brasil, Malasia, Gran Bretafia, Turquia y
Noruega pasan de 500 y a esta cifra se acercan Alemania, Corea, Africa
del Sur, Australia, El Salvador, Grecia y Bélgica; en cambio, Espaiia,
que en el aiio 1891 tenfa 283 funcicnarios para el control de un presu-
puesto estatal de 811 millones, que asciende en 1974 a mas de 551.690
millones y en el de 1975 a 656.00 millones (hoy, 785.000 millones), cifra a
la que hay que agregar el montante de las Cuentas de los Organismos
Auténomos (que asciende a més de 77.000 millones, segiin Cuentas de
las Administraciones Publicas del afio 1974) dispone exclusivamente de
186 funcionarios efectivos (sic) de 230 en Presupuesto, situacién a todas
luces insostenible. A estos datos estadisticos conviene afadir los que
se derivan de insuficiencia en instalaciones y medios materiales que
viene padeciendo el Tribunal, en contraste con el importantisimo incre-
mento de las funciones del Estado desde 1891 hasta hoy dia y su
consiguiente reflejo en la mas compleja administracién de los fondos
publicos, todo lo cual ha venido a aumentar no sélo el volumen, sino
las dificultades del trabajo asumido,

Son faciles de calcular, por lo expuesto, los beneficios que obten-
dria el Eradio Pablico si se ampliase la 6rbita de competencia del
Tribunal, a fin de que no escapase a su jurisdiccién ningin Organismo,
Entidad, Corporacién, Empresa, Sociedad o persona que en todo o en
parte se nutra de fondos ptiblicos o perciba subvenciones, auxilios,
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ayudas, garantias o avales del Estado o de sus Organismos Auténomos,
y se le dotase de plena independencia orgénica, econémica y funcicnal.

La labor del Tribunal no puede quedar reducida a las operaciones
de comprobacién y rectificaciones de justificantes de inversiones, per-
secucion de alcances y malversaciones y preceptivas Memorias, sino
que debe abarcar, ademds, el examen critico del gasto, analizando su
utilidad, eficacia, oportunidad y repercusién en la economia nacional;
seflalando cualquiera de tipo suntuvario incompatible con el nivel eco-
némica de la Nacién, y dando, en todo caso, aquellas orientaciones
financieras adecuadas para que se gaste bien sin mayores gravamenes,
ni agobio del contribuyente.

Para la consecucion de lo expuesto sugerimos cambios en su estruc-
tura y dotacién econdmica adecuada, formando el Tribunal su propio
Presupuesto, envidndolo directamente a las Cortes para su estudio, y
en su caso, aprobacién por el mismo dérgano que apruebe cl presupuesto
de las mismas; inclusion, dentro de su drbita juriscdiccional, de los
organismos auténomos exentos a tenor del articulo 5° de la Ley de
Entidades Estatales Auténomas y de los cue, posteriormente, salieron
de su jurisdiccién; sometimiento al examen y juicio critico de los
Coniratos de compra-venta internacionales, a fin de poder emitir libre-
mente informes sobre su oportunidad, analizando desde un punio de
vista econdmico y financiero su contenido y su utilidad en orden a los
intereses nacionales, y todo ello, dando la méaxima publicidad, a través
de los medios informativos, a la labor que lleva a cabo para persuadir
al contribuyente de que han sido severamente vigilada la gestién fi-
nanciera y econémica.

Estas innovaciones serian factibles mediante una nueva Ley o por
medio de simple modificacién de la actual, que data de 23 de di-
ciembre de 1961.

La configuracién del Tribunal con arreglo a las premisas expuestas,
daria a la sociedad la certeza de que, la cxistencia de un Organo total-
mente independicnte, le garantiza la recta aplicacidn de los caudales
publicos.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GEMNERAL DEL ES-
TADO DE 1976.

1. PRECEPTOS LEGALLES.

2. OBSERVACIONES DE CARACTER GENERAL:

1. Preambulo.
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2. Politica Fiscal y Tributaria.

3. Los ingresos presupuestarios y extrapresupuestarios y
el Tribunal de Cuentas del Reino.

4. Contratacién administrativa.
5. Cuentas de la Radio Televisién Espaiiola.
6. Organismos auténomos.
3. CuenTA GENERAL DEL EsTApO, ANO 1976:
1. Cucnta General de Tesoreria.

Contenido y moviemiento de la Cuenta.
Observaciones a la misma.

Deudores al Tesoro.

Acredores al Tesoro.

Giros y remesas.

Valores.

Anticipos de Tesorerfa. Secién Apéndice.
Cuenta de liquidacién del Presupuesto.

o NG AW

2. Cuenta anual de Propiedades y derechos del Estado.

3. Cuenta anual de la Deuda Publico.

MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DE 1977.

1. PRECEPTOS LEGALES.
2. PREAMBULO.

3. OBSERVACIONES DETERMINADAS.

1. Modificaciones de los créditos presupuestos.

2. Seccién Anexo.
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Secciéon Apéndice.

o

Cuentas de Radio Televisién Espariola.

Cuentas de los Partidos Politicos.

.UI

CUENTA GENERAL DEL ESTADO DE 1977:

1. Cuenta General de Tesoreria.

1. Contenido y movimiento de la Cuenta.

2. DEBE.
3. HABER.
4. Observaciones a la misma.

2. Operaciones del Tesoro.

1. Deudores.

2. Acrecdores.

3. Giros y remesas.
4. Valores.

CUENTA DE LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO:
1. Ingresos.
2. Gastos.

3. Resultados Generales de Ingresos y Pagos.

CUENTA DE PROPIEDADES Y DERECHOS DEL ESTADO.

CUENTA ANUAL DE LA DEUDA PUBLICA.

DILIGENCIA DE APROBACION.
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MEMORIA RELATIVA A LA CUENTA GENERAL DEL ES-
TADO DE 1978.

VOLUMEN I

1. INTRODUCCION.

2. DictaMeEN DE LA CUENTA GEXNERAL Y ORGANISMOS AUTGNOMOS.
— Cuenta General del Estado:

— Administracién General y Organismos Auténomos.

1. Administracion General del Estado:

— Resultados de la liquidacién de los Presupuestos.
— Obligaciones presupuestarias referidas al afio na-
tural.

— Anticipos de Tesoreria.

— Estado de Compromisos Adquiridos con cargo a
ejercicios futuros.

— Cuenta General de Tesoreria.

— Deuda Publica.

— Cuenta de Propiedades y derechos del Estado.
— Avales.
2. Organismos Auténomos:

— Introduccién:

— Consideraciones sobre Balance y cuadro de fi-
nanciamiento de la Cuenta de los Organismos
Auténomos Administrativos.

— Organismos Auténomos Industriales y Comer-
ciales.

— Organismos Auténomos de caricter financiero.
— Anexos.
— Informe del Ministerio Fiscal.

—— Declaracién definitiva.
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VOLUMEN 1I

3. INFORME SOBRE LAS CUENTAS UNIDAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
Y SociEDpADES ESTATALES.

— Seguridad Social:

— Contexto histérico.

— Caracteristicas de la gestién administrativa en la
Seguridad Social y consecuencias condicionantes de
su volumen documental.

— Presupuesto de 1978 y su ejecucién.

— Nota adicional.

— Sociedades Estatales no financieras y Sociedades Es-
tatales financieras:

— Sociedades Estatales no financieras.
— Sociedades Estatales financieras.
— Rccomendaciones.

4. INFORMES COMPLEMENTARIOS

— Consideraciones sobre la Fiscalizacion particular de los
Contratos Adiministrativos:

— Delimitacién de la materia y justificacién de esta
Fiscalizacién.

— Su problemética y madidas legislativas que se esti-
timan oportunas para una mayor ecficacia en su rea-
lizacién.

— Conclusiones.

— Consideraciones sobre los gastos de cardcter social y
representativo.

S. INFORME SOBRE ACTUACIONES JURISDICCIONALES.

— Actuaciones jurisdiccionales.
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— Procedimientos abiertos durante el ejercicio econdmi-
co de 1978.

— Resoluciones dictadas durante el ejercicio econémico
de 1978.

— Reintegros obtenidos durante el ejercicio econdémico
de 1978.

APENDICE 1

CUADROS DE LAS CUENTAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

APENDICE I1

CUADROS DE LAS CUENTAS
DE LAS SOCIEDADES ESTATALES

StLeccion: El Tribunal de Cuentas se encuentra actualmente en un
momento crucial de su historia. El cambio histérico que se produce
en Espafia con la eleccion —el 15 de junio de 1977— de las Cortes
que aprobaron la Constitucién de 1978, ha incidido y debe incidir en
lo sucesivo en los modos y formas de actuacion de este Alto Tribunal.
La Ley Organica del Tribunal de Cuentas, de 12 de maye de 1982, debe
y tiene que ser el punto de partida de este cambio en la Institucion
que se enfrenta con nucvos problemas —y situaciones— y que ha de
adaptar a dicha Ley sus viejos procedimientos de actuacién, {ijando
sus objetivos prioritarios en un plan a medio y largo plazo.

Esta linea de pensamiento asi esbozada exige nuevos planteamientos
y formulacién de politicas muy distintas a las de etapas anteriores.

Para percibir las lineas generales del cambio en los supuestos de
actuacién es conveniente —y necesario— una breve referencia a la
historia del marco juridico en que discurrieron las dltimas actuaciones
del Tribunal, sin que ello suponga mas que el conocimiento y la actua-
lizacién de un punto de partida.

En efecto, hasta la promulgacion de la actual Ley Organica del
Tribunal de Cuentas la actividad de este Tribunal ha venido teniendo,
a lo largo de su historia, un cardcter eminentemente formal, en el
orden contable y de legalidad, en el juridico, apoyado fundamental-
mente sobre los estados de la contabilidad administrativa o presu-
puestaria que los llamados cuentadantes venian obligados a rendir a
esta Institucidn.

Asi la Ley de 25 de junio de 1879 decia en el articulo 16, nimeros 8,
3 v 10:
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...compete al Tribunal de Cuentas...:

«Librar y pasar al Gobierno certificacién del resuitado que
ofreciera el examen y comprobacién de las Cuentas Genera-
les del Estado.»

«Redactar y presentar a las Cortes... una Memoria relativa
a la Cuenta General de cada Presupuesto haciendo las obser-
vaciones y proponiendo las reformas a que tienen lugar los
abusos advertidos en la recaudacién y disminucién de los
fondos publicos.»

«Pasar al Gobierno copia de la Memoria expresada en el
caso anterior...»

Dicho texto se reproducia literalmente en la Ley de 29 de junio
de 1934 en su articulo 11, ntimeros 7, 8 y 9.

La Ley de 23 de diciembre de 1961 establecia, en su articulo 1.9, que
corresponde al Tribunal de Cuentas (como funcién jurisdiccional) el
examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado y la ex-
pedicién de la certificacién de su resultado; y el articulo 55 de la Ley
Orgénica del Estado de 10 de enero de 1967 sefialaba que el Tribunal,
en el ejercicio de su funcidn fiscalizadora, sabra poner en conocimien-
to del Gobierno y de las Cortes, a través de las correspondientes
Memorias e Informes, la opinién que le merezcan los términos en que
hayan sido cumplidas las leyes de Presupuestos y las demis de ca-
racter fiscal.

En relacién con las actuaciones mdés inmediatas ya realizadas por
el Tribunal, esto es, las Memorias rendidas en relacién con los ejer-
cicios de 1977 y anteriores, su marco normativo estuvo constituido
por la Ley de Administracién y Contabilidad de 1 de julio de 1911,
articulos 77, 78 y 79; los articulos i° y 17 de la Ley Orgdmnica del
Tribunal de Cuentas de 3 de diciembre de 1953, modificados por la de
23 de diciembre de 1961 y las disposiciones recogidas en el capitulo X
del Reglamento del ‘Tribunal de Cuentas de 16 de julio de 1935. Pero
en el periodo de tiempo que transcurre entre el inicio del ejercicio
de 1977 y el de la presentacién de la presente Memoria de la Cuenta
General del Estado de 1978, que es la tarea objeto de este trabajo,
han tenido lugar importantes acontecimientos politicos y legislativos en
nuestro pais y que es preciso, siquiera someramente, sefialar.

La promulgacién de la Ley 11/i977, de 4 de enero {Ley General
Presupuestaria), la promulgacién de la Constitucién en diciembre de
1978 y la promulgacién de la Ley 2/1982, de 12 de mayo (Orgdnica
del Tribunal de Cuentas) (LOTC) son tres instrumentos normativos de
primera linea que inciden en el proceso histérico antes sumariamente
enunciado y que cambia el rumbo y contenido de las actuaciones
del Tribural. Es.obvio, pues, que nos encontremos en un periodo de
transicién hacia el normal ejercicio de las previsiones constitucionales
en materia fiscalizadora; periodo que viene marcado —en lo que al
Tribunal afecta— por la necesidad de superar el retraso heredado en
la emisién de los Informes Anuales sobre las Cuentas Generales del
Estado ain pendientes de ser sometidas a la aprobacién de las Cortes,
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Una de las consecuencias directas de esta situaciéon es la de que
el Tribunal debe informar hoy sobre la comprobacién de la Cuenta
General del Estado de 1978 (articulo 10 de la LOTC) ¥y, sélo en la
medida en que es posible, apuntar a la valoracion de la gestién
econ6mica realizada por el sector piblico (articulo 13 de la LOTC).
En la comprobacién de cuentas se¢ ha de verificar la presentacién de
todos y cada uno de los documentos contables, las diferencias numé-
ricas con las cuentas parciales; se han de analizar las modificaciones
presupuestarias producidas en el tramite de ejecucién y, en resumen,
se ha de juzgar el puntual cumplimiento de la normativa vigente en
materia econémica y su expresién contable. El analisis mis profundo
que permitiera la valoracién de la gestién econdémico-financiera, en-
trafiaria, ya, un proceso axioldgico que no ha sido posible realizar.
Por ello sélo se recogen ahora algunos extremos que apuntan hacia
la mencionada valoracién.

El presente documento se ha producido, pues, bajo la preocupacién
de cumplir estrictamente con la legalidad vigente en la época a que
la actuacién del Tribunal se refiere, pero no ignorando, al propio
tiempo, los nuevos rumbos y derroteros por los que ha de discurrir
en el futuro la funcién del Tribunal de Cuentas. Asi, en primer lugar,
el Tribunal de Cuentas ha tenido que plantearse y resolver las posibles
relaciones o diferencias cxistentes entre los articulos 10 y 13 de la
LOTC y ha entendido que el primero hace referencia a la verificacion
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 précticas
impiden que, por el ejercicio de 1978, el Tribunal entre en un estudio
analitico de la Cuenta General del Estado que comprenda la fiscali-
zacion de la gestion econdmica del mismo y del resto del sector pu-
blico, tal como prevé el articulo 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 constituir en el futuro
una parte importante del contenido de su funcién fiscalizadora, y
de aqui la denominacién del presente documento que se titula «Me-
moria-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
apoyva la correspondiente propuesta de calificacién 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.

En consecuencia la documentacién que se acompaiia comprende:

PRIMERO:

a) Introduccién.

b) Dictamen sobre la verificacién formal de la Cuenta Ge-
neral del Estado que, tal como dispone los articulos 132 y 133
de la LGP, comprende la Administracién General del Estado
y los Organismos Auténomos.
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¢} Informe del Ministerio Fiscal.
d) Declaracion definitiva.

SEGUNDO:

Informe sobre la Cuenta de la Seguridad Social y las
Cuentas de las Sociedades Estatales para, ademas de dar
cumplimiento al articulo 1322 de la LGP, en la medida en
que la informacién recibida en el Tribunal lo permita, iniciar
—como se ha senalado— lo que en ¢l futuro, y a partir de la
fiscalizacién del ejercicio de 1982, se incluird en la Memoria
a que se refiere el articulo 13 de la LOTC.

TERCERO:

a) Informe sobre otras actuaciones realizadas por ¢l Tri-
bunal de Cuentas en el ejercicio de su funcioén fiscalizadora
—ya sean referidas al ejercicio de 1978 o a otros posteriores—
que se consideran de interés en orden de buscar la mayor
eficacia en las actuaciones del Tribunal.

b) Informe sobre las actuaciones jurisdiccionales del Trt
bunal de Cuentas en cumplimiento del nimero 3 del ar-
ticulo 13 de la LOTC.

Nada, evidentemente, puede decirse en esta Mcmoria-Dictamen
del resto de los apartados a, b, ¢ y d del articulo 13 de la LOTC por
las razones expuestas. A mayor abundamiento, pensamos que seria de
escasa utilidad por el tiempo transcurrido, obligando en cambio al
Tribunal de Cuentas a distraer sus escasos recursos en un examen
retrospectivo muy lejano de la realidad econémica y politica actual.

* * %

En cuanto a la Memoria de las actuaciones jurisdiccionales del
Tribunal a que se refiere el articulo 13.3 de la Ley Orgénica, es nece-
sario hacer algunas puntualizaciones.

La Ley, en el precepto acabado de citar, refiere esta Memoria al
ejercicio econémico correspondiente, que, en el supuesto que nos
ocupa, parece que habra de ser el de 1978. En consecuencia, la pre-
sente Memecria anual contendra la relacién exacta de dichas actuaciones
y sus incidencias durante el mencionado ejercicio.

Sin embargo, limitar esta primera Memoria anual del nuevo Tri-
bunal a esta escueta expresién significaria, ciertamente, tanto como
desconocer el profundo cambio que en la naturaleza y significacién de
la jurisdiccién contable ha introducido la Ley de 1982.

En efecto, bajo el régimen legal precedente, esto es, el determi-
nado por la Ley de 3 de diciembre de 1953, modificada por la Ley 87/
1961, de 23 de diciembre, y del Reglamento de 16 de julio de 1935,
dentro de la denominacién genérica de jurisdiccién contable, o, si se
quiere, de jurisdiccién del Tribunal de Cuentas, se comprendian no
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solo los llamados expedientes administrativo-judiciales —articulo 19 de
la primera dJde las normas mencionadas— de z2lcance y reintegro y los
expedicntes de cancelacién de fianzas —artictlo 20—, sino el examen
y juicio de las cuentas que deben ser rendidas al Tribunal.

El contenido de este juicio, por imperativo legal —articulo 18—,
habria de consistir en apreciar si los ingresos y pagos que aparecicsen
en cada cuenta cstaban o no conformes ccn el presupuesto respectivo
y coa la legislacién adminisirativa y econdmica que las regulara, y en
formular, en su caso, las censuras ccrrespondienies, declarando, si
procediera, las transgresiones legales y las responsabilidades existen-
tes, tanto directas como subsidiarias, para hacerlas efectivas, en tal
supuesto, en el correspondiente expediente de reintegro a base del fallo
de la misma —de Ia cuenta, se entiende—. Quedaba, pues, claro que
cada cuenta que debia rendirse al Tribunzl habia de ser, a su veg,
fallada, indcpendientemente de que se hubicra o no ejercitado, respecto
del cuentadanie o de cualquier otra perscna quc hubicra intervenido
en el mancjo, administracién, custodia, etc., de fondos o efectos pu-
blicos, una pretensién de responsabilidad contable, Asi resultaba del
citado articulo 18 de la Ley, en relacidén, fundamentalmente, con los
articulos 65 y 67 del Reglamento de 1935, que hablaban de fallos abso-
lutorios de cuentas en que se hubiera practicado censura de confor-
midad o en que los reparos hubieran sido solventadcs. Por otra parte,
cl fallo absolutorio de una cuenta implicaba, l6gicamente, una exone-
racién de responsabilidad para el cuentadante.

Este sistema, inspirado en el modelo francés, que situaba las
cuentas, en si mismas, como objeto fundamental de la llamada juris-
diccién contable, conducia, de una parte, a la imposibilidad de calificar
esta funcion del Tribunal como una verdadera jurisdiccidén y, de otra,
a su mas completa inoperancia.

En e! primer sentido, si, conforme a la tradicién francesa, lo que
se enjuiciaban eran las cuentas, obviamente este enjuiciamiento no
podia constituir cjercicio de jurisdicién alguna, por la elemental razén
de que la jurisdiccién no significa otra cosa que la potestad del Es-
tado de declarar el Derecho en casos concretos, juzgando y haciendo
ejecutar lo juzgado con plena independencia y exclusividad y satisfa-
ciendo o denegando pretensiones.

En la configuracién antedicha del juicio de las cuentas, solamente
cuando se detectaban responsabilidades —contables, por supuesto,
porque las de otra naturaleza habian de deferirse a los érdenes juris-
diccionales correspondientes, esto es, al civil, penal, contenciosc-admi-
nistrativo o laboral— podia decirse que se estaba antc un auténtico
ejercicio de la jurisdiccién. Dicho con otras palabras: tinicamente habia
auténtico juicio cuando, no solventados los reparos, se llegaba a la
fase contradictoria, es decir, se mantenia una pretension de responsa-
bilidad contable contra el cuentadante o, en general, contra el que
habia intervenido em el manrcjo de caudales o efectos publicos y se
dictaba una anténtica Seatencia.

En el segundo aspecto, la necesidad del fallo de todas las cuentas
que han de rendirse a este Tribunal y la imposibilidad, por tanto,
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de actuar selectivamente, conduciria, ccmo ha succdido hasta la fecha,
al blogqueo total de sus actividades fiscalizadcras y, en concreto, a
soslayar, o cumplic defectuosamernte, la funcién de control de la acti-
vidad econGraico-finasciera del sectsr piblico y del gasto publico con
arreglo a los principios o criterios de legalidad, eficiencia y economifa,
que censtituye lz2 innevacidén més imrortants, en este punto, de la
Ley de 12 de mayo de 1982 —articulos 9.° y 13.1 ¢)—. Téngase presenie,
ademads, que, después de esta norma, no solamente son cuentadantes
del Tribunal ics cue especifica el articulo 128 de la Ley General Pre-
supuestaria, es decir, lcs funcionarics que tengan a su cargo la gestién
de los ingrosos y la realizacién de gastos y demas operacicnes de la
Administracién del Estado, los presidentes o directores de los Orga-
nismos Auténomos y Sociedades del Estado, los particulares que ex-
cepcionalmente administren, recauden o cusiodien fondos o valores del
mismo y los perceptores de subvenciones corrientes concedidas con
cargo a los Presupuestcs Generales de aguél, sino tamkién quienes
realicen las mismas funciones respecio de las Comunidades Auténo-
mas, Corporaciones Locales, entidades gestcras de la Seguridad Social,
Organismos Auténomos, Scciedades Esiatales y ¢emas Empresas Pu-
blicas, o, lo que es lo mismo, la totalidad de las entidades integradas
en el Sector Pablico (articulo 4.° de 12 Ley).

La nueva Ley ha roto, decididamente, con este est2do de cosas y
ha permitide, y atn propiciado, un enfoque nuevo de la jurisdiccién
contable cue evita los apuntados inconveaicntes,

Por una pzrie, ha distinguido, con toda claridad, entre dos funciones
béasicas del Tribunal, que en la legalidad anlericr venian, ciertamente,
confundidas. Y las ha distinguicdo hasta el punto de que asi como la
primera comprende la fiscalizaciéon externa, permanente y consuntiva
de la actividad econdmico-financiera del Sector Publico, referida al
sontetimicnto ¢z dsta a los principics de legalidad, eficiencia y econo-
mia —articulo 2° a) y 9.1 de la Ley— la serunda, la jurisdiccional,
se coasirifie al enjuiciamiento do la recponsatilidad contrable en que
incurran quicnes tengan a su cargc el manejo de caudales publicos
—articulo 2.° apartado b)}—. Quiere decirsc con esto que 2lli donde ro
exisia ejercicic de preiensién de responsabilidad conteble, no habra,
a su vez, actuacidn jurisdiccional alzuna del Tribunzl, La jurisdiccién
contable, pues, despurés de la Ley de 1982, va a ejercersze. fundamental-
mente, dilucidendo preiensiones de la expresada nzturaleza.

No constituye obstéculo a esta interpretacidn la circunstancia de
que los articulos 15.1 y 25 a) de 12 Ley Grgdnica hablen, resnectiva-
mente, de que el enjuiciamiento ceniable, como jurisdiccion propia
de! Tribunal de Cuentas, se ejerce resvecto de las cuentas que deban
rendir quienes recauden, intervengan, administren, custodien, manejen
o utilicen bienes, caudales o efectos puiblicos, y de que compete a los
Consejercs de Cuentas la resoluciéa, en primera o Gnica instancia,
entre otros casos, de los juicios de las cuentas. En efecto: el primero
de los preceptos mencionados no puede interpretarse, después de la
afiraacién legel de que la scgunda de las dos tnicas funciones del
Tribunal es el enjuiciamiento de la respensabilidad contable, en el
sentido de que el objeto de tal jurizdiccién vuelven a ser las cuentas
mismas con independencia de que exisia o no en juego una pretensién
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de dicha respcnsabilidad. La unica funcién de este precepto, en unién
de lo establecido en su pirrafo segundo respecto a que la jurisdiccién
contable se extiende a los aicances de caudales o efectos publicos, asi
como a las obligacicnes acesorias constituidas en gerantia de su ges-
tién, es la de delimitar los procedimientos medianie los que se ejerce
la tan repciida jurisdiccion, cn el sentido de que las responsabilidades
contables se exigiran en los juicios de las cucntas y, fuera de éstos,
en los expedientes de alcance y en los procedimientos de cancelacién
de fianzas. Pcr su parte, el segundo de los articulos examinados —el
25—, solo se refiere a la compeiencia jurisdiccional de los Consejeros
de Cuentas.

La conclusién acabada de exponer viene avalada por otros argu-
menios y por distintos precepios de la Ley. Asi, en primer lugar, no
puede defenderse hoy que los funciones de examen y comprobacién
de cuentas scan constitutivas de actuaciones jurisdiccionales, como se
desprendia del articulo 18 de la Ley reformada de 3 de diciembre de
1953. Con arreglo a io establecido en el articulo 23.1 de la Ley Orgénica
de 1982, el referido examen constituye una fase posterior a la mera verili-
cacién de la contabiiidad de las entidades del sector publico y anterior
a la fiscalizacién prociamente dicha, guc cs la que ha de realizarse
con la amplitud prevista en el antecitado articulo 9.° de la Ley actual
y materializarse en alguno de los instrumenios que se detallan en
el articulo 12. Pero lo que es claro es que ni la aludida verificacién,
ni ¢l examen y comprobacién de cuentas ni, per dltimo, la fiscalizacién
propiamente dicha, sen o pueden conceptuarse como actividades juris-
diccionales. Son, ni mds ni menos, que estadios propios del ejercicio
de las tunciones liscalizadoras.

En segundo término, corrobora esta misma conclusién la circuns-
tancia de que, cuando a los efectos del ejercicio de las funciones juris-
diccionaies del Tribunal, se le reconoce la facultad de conocer cues-
tiones prejudiciales e incidentales pertenecientes a otros 6rdenes juris-
diccionales, salvo los de caracter penal, se hace sélo cn la medida de
que constituyen elemento previo necesario para «la declaracién de
responsabilidades contables» —articulo 17.

En tercer lugar, hablar de la posibilidad de fallos absolutorios
cuando nadie ha ejercitado pretensiéon de condena alguna o, para ser
més exactos, pretensién de declaracidn de responsabilidad contable,
aparte de constituir un auténtico dislate procesal, significa tanto como
partir de la existencia de una presuncién de culpabilidad cn todo aquel
que maneja o interviene caudales o efectos publicos, a todas luces
nifundada y, en todo caso, contraria a la de inocencia que resulta del
articulo 24.2 de la Constitucidn.

Y, por ultimo y en cuarto lugar, habria de llegarse a la misma con-
clusién anteriormente apuntada con sélo considerar que ninguno de
los supuestos que, en la legalidad anterior, producian el fallo absolu-
torio tras la censura de conformidad o la de calificacién, se compa-
ginaban con instituciones tan nuevas como la accién popular del
articulo 37.3 o la posibilidad de recursos de casacién y revisién ante
el Tritnal Supremo que admite el articulo 49 y que, desde luego,
exigen previos y auténticos «juicioss ante el Tribunal de Cuentas.
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Con todas estas consideraciones, ha querido sefalarse que, dentro
de lJas actuaciones jurisdiccionales del Tribunal a que hace referen-
cia ¢l articulo 133 de la Ley Orgénica de 1982, sélo se comprenderin
los juicios de cuentas en que se hayan dilucidado pretensiones de
responsabilidad contable, los procedimientos de reintegro por alcance
y los expedientes de cancelacién de fianzas, aun cuando éstos tengan
naturaleza diferente y en cllos, en principio, no se diluciden preten-
siones de aquel caricter.

Igualmente, y por ser ésta la primera Memoria anual que elabora
el nuevo Tribunal, parece conveniente incluir junto a las actuaciones
jurisdiccionales del ejercicio econémico de 1978, las llevadas a cabo,
en materia de resultados principalmente, desde la constitucién del
nuevo Triburnal hasta la fecha, sin perjuicio, desde luego, de que sean
explicitadas con mayor extension en el momento en que se rinda la
Memoria correspondiente al ultimo y al presente ejercicio econémico.
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