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0. Intfroduccién

europeos, el patrimonio privado del monarca del que perte-
necia a la nacién, el principal problema planteado no fué
designar ‘el organismo que debia adniinistrar el patrimonio nacional,
sino encontrar la férmula que garantizara una buena administra-
cién del mismo.
Generalmente, a la opinién publica le era, y le es, totalmente
indiferente si la administracién de los caudales publicos esta a cargo
de un Ministerio de Finanzas o distribuido entre los deméas depar-

CUANDO el movimiento constitucional separd, en los Estados
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tamentos ministeriales; si se sigue para ello un régimen de centra-
lizacién o de reparto de atribuciones; si la gestién economica estd
encomendada a unos cuantos o a los més...; siempre que la admi-
nistraciéon sea austera, idonea, eficaz e inspirada en €l bien colec-
tivo, que es 1o que realmente importa.

Con las miras puestas en estos cuatro postulados, el legislador ha
intentado, en todos los climas y lugares, conseguir una buena admi-
nistracion de los intereses nacionales, mediante el control de la ges-
tién econdémica a base de los poderes y actividades que compendian
la vida del Estado, adaptiandole a cada uno de ellos la forma de
fiscalizacion mas apropiada a la naturaleza de sus funciones: legis-
lativas, jurisdiccionales y ejecutivas.

Tales funciones, indistintamente, asumen por si la totalidad del
control econémico de la nacién, o complementan y cooperan a la
actividad fiscalizadora de las demds; influyendo en ello la situacion
geografica del pais, el régimen politico, sus posibilidades econémicas
y una organizacién financiera mis o menos complicada, agil y mo-
derna.

0,1 FUNDAMENTO DEL CONTROL ECONGMICO

Este se encuentra en la propia naturaleza de la Administracién
publica —ente sin cuerpo—, que necesita valerse de personas fisicas
para el cumplimiento de sus diversos cometidos.

De aqui la necesidad de fiscalizar los actos de esas personas fisi-
cas para comprobar sl han cumplido los requisitos que la ley les
impone observar en el desempefio de su gestién.

Esos requisitos son las garantias que utiliza el Estado para una
buena administracién econémica, y los impone en la legislacién res-
pectiva (por ejemplo, en los contratos del Estado, la concurrencia
de 1licitadores, la publicidad y la instruccién de un expediente...)
para que sean cumplidos por los 6rganos gestores.

La ausencia o presencia de tales requisitos es lo que distingue el
procedimiento que sigue €l particular para satisfacer sus deseos, del
que ha de recorrer la Administracién econémica para el logro de
sus cometidos.

Asi, el particular gasta por innumerables impulsos: la necesidad,
el afan de lucro, el capricho, ete. Por el contrario, la Administraciéon
para autorizar un gasto necesita que previamente se le’ justifique
la existencia real y efectiva de la necesidad que ha de satisfacer
con aquél. Por ello, el profesor Naharro Mora («Lecciones de Haclen-
da publicay. Madrid, 1958) define el gasto publico como «la represen-

DA-1966, nim. 106. ANTONIO REQUEJO ALONSO. El juego de poderes en el control de la Adminis...



DA-1966, nim. 106. ANTONIO REQUEJO ALONSO. El juego de poderes en el control de la Adminis...

35 _ . Estudios

tacion juridico-contable de una necesidad». También el particular
puede decidirse a gastar inmediatamente lo que desee; con dinero
o sin €1, al contado o a plazos. En cambio la Administraciéon publica
debe, antes que nada, justificar mediante la tramitacién de un expe-
diente determinadas circunstancias, ademds de la necesidad de ad-
quirir, como son: la existencia de crédito suficiente, el informe de
los diferentes organismos técnicos, 1a aprobacién del gasto... Por ul-
timo, el particular puede depositar su dinero donde y como le con-
venga. La Administracion publica ha de guardar sus caudales en
determinadas cajas y depésitos a cargo de entidades oficiales, obser-
vando unos tramites insoslayables.

La seguridad de que todos esos tramites, garantias, requisitos y
formalidades que ha de cumplir la Administracion publica son ver-
daderamente observados, es el principal objetivo de todo control
economico, el cual puede dirigir sus actividades por tres cauces dis-
tintos: a) la creacion de un Derecho financiero; b) la interpretacion
de ese Derecho y la revalorizacion de la norma olvidada o infringida;
¢) la comprobaciéon de que en el ciclo completo de la gestion eco-
némica llevada a cabo por la Administracion se aplica, en su inte-
gridad, el expresado Derecho.

i Hemos de aclarar que, a nuestro entender, un mayor nimero de
esos requisitos y condiciones no hacen maés eficiente la administra-
ciéon economica del Estado. Es preferible reducirlos, 2 cambio de per-
feccionarlos para aumentar su eficacia. Con lo que se obtendria un
ahorro de personas, de tiempo y de dinero, a la par que una mayor
agilidad y rapidez en la gestién; y, como consecuencia de todo esto,
1a evidente utilidad del control financiero. ’

0,2 CLASES

En nuestra Patria, el control de la Administracién econémica po-
demos clasificarlo en dos grandes grupos: uno Externo y otro In-
terno.

El primero, a su vez, se subdivide en Jurisdiccional, encomendado
a la jurisdiccién ordinaria y a la econémico-administrativa; Legis-
lativo, a cargo de las Cortes; e Independiente que asume el Tribunal
de Cuentas.

Por lo que respecta al control Interno, llamado también <Ad-
ministrativo», puede clasificarse desde diversos puntos de vista, es-
timando como el principal aquel que lo divide segin el sujeto que
ejercita dicho control; y desde este aspecto distinguimos: el de
Legitimacion, que ejercen las autoridades administrativas; el Jerdr-
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quico, que corresponde a los 6rganos superiores de la entidad eco-
némico-gestora; y el Fiscal, a cargo de la Intervencion General de la
Administracion del Estado. A su vez, este ultimo puede recaer sobre
personas (revistas), sobre los bienes muebles (arqueos Yy recuentos)
e inmuebles (adquisiciones y enajenaciones). También puede ser Pre-
vio (fiscalizacién), Simultdneo (intervencién e inspeceiéon) y Poste-
rior (examen y comprobacion). Por ultimo, la Intervencion General
ejerce ademdas de un control fiscal, un control contable, que senalan
los articulos 71 y 72 de la ley de Administracién y Contabilidad de
1 de julio de 1911, y que puede recaer sobre diversos objetivos (pro-
ductivida_d, consumo,  costo, antecedentes y resultados, etc.).

Para mayor claridad, resumimos en el siguiente cuadro sinéptico
las diferentes clases de control que actualmente se ejercen sobre la
administraciéon econémica del Estado.

+ JURISDICCIONAL (Tribunales ordi-
narios y econémico-adminis-

trativos).
EXTERNO ... LEcISLATIVO (Cortes).
INDEPENDIENTE (Tribunal de
Cuentas).
* Intervenciéon General de
la, Administracion del Fiscal.
Estado ...coooovvvieiiininenen.
Contable.
INTERNO ...... POR EL SUJETO ... { Autoridades (De legitima-
cion).

Organos Ssuperiores (Je-
‘rarquicos),

1. El control financiero de los érganos jurisdiccionales

Toda la administracién economica del Estado esti sometida al
control jurisdiccional, ejercido no solamente por los tribunales eco-
némico-administrativos, sino también, y muy principalmente, por
los tribunales ordinarios a través de la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa.

Ahora bien, como el control que ejercen los tribunales econémico-
administrativos forma parte del control interno o de la Adminis-
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tracion, y sus decisiones no son. firmes, pues so6lo agotan la via ad-
ministrativa para dar paso a la acciéon judicial propiamente dicha,
aqui hemos de referirnos unicamente al control de los tribunales
ordinarios, como una de las facetas del control econémico externo
de la actividad financiera del Estado. '

Esa actividad de los érganos jurisdiccionales puede desembocar
&en dos formas de control: una, que pudiéramos llamar de control
previo o interpretativo, y otra denominada control posterior para el
restablecimiento de la legalidad vulnerada.

1,1 CONTROL PREVIO O INTERPRETATIVO .

Mediante é1 los 6rganos jurisdiccionales sefialan el verdadero con-
tenido y significando de la ley econémica. Y aunque la jurispruden-
cia no es fuente del Derecho financiero, si constituye doctrina legal
lo declarado por el Tribunal Supremo al mterpretar la norma juri-
dica en relacion a su sentido y fines.

En el Derecho financiero, como en el Derecho administrativo, la
interpretacion de las leyes puede llevarse a cabo: a) por otra dispo-
sicién posterior que aclare el verdadero espiritu y significado de la
primera; b) por la propia Administracién, a la que reconoce una
facultad interpretativa la sentencia, entre otras, de 3 de diciembre
de 1962, aunque ésta queda sometida a una supervision de los tri-
bunales que examinan después el ejercicio de esa facultad para com-
probar si la interpretacion es adecuada; y ¢) por medio de la juris-
prudencia, que, como dice el profesor Garrido Falla («Tratado de
Derecho administrativo»), es un instrumento de interpretacion legal
que nos da el verdadero significado de 1a norma, su alcance y con-
tenido. S
Con su facultad interpretativa, los 6rganos jurisdiccionales ejer-
cen una influencia decisiva en la administracién econémica del Es-
tado, mayor aun que la’ ejercida en la esfera civil, aunque menos
espectacular: Sus principios jurisprudenciales representan un freno a
los actos caprichosos de la Administracién y adquieren fuerza de
verdadera doctrina. Y asi tiene declarado el Tribunal Supremo, en
sentencia de 30 de noviembre de 1935, que «cuando la jurisprudencia
ha fijado una determinada interpretacién legal, debe ser mantenida
en aras de la certidumbre y seguridad de las relaciones juridicas, en
tanto no se demuestre por modo indubitable la antinomia de ella
con el verdadero contenido de la ley».
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1,2 CONTROL POSTERIOR

También los 6rganos jurisdiccionales ejercen una accion de con-
trol en la actividad financiera del Estado cuando la Administracion
se extralimita en el ejercicio de sus atribuciones, o vulnera un dere-
cho del particular, o realiza actos contrarios a las normas o princi-
plos establecidos, pues, precisamente, estos 6rganos son los que asu-
men la facultad de restablecer la legalidad vulnerada.

En un Estado de derecho —considerado como tal el que somete al
imperio de la ley sus propios 6rganos legislativos para que ni la-
potestad de hacer la norma pueda ser arbitraria—, la Administra-
cién econdémica debe estar sujeta a un régimen normativo, que ga-
rantiza al contribuyente la debida aplicacion de sus ingresos al Te-
soro publico, ¥y a unos principios basicos que encaucen la actividad
discrecional de aquélla hacia el fin publico previsto.

La razon de ser de este control de los 6rganos jurisdiccionales lo
encontramos en el propio preambulo de la ley de 27 de diciembre
de 1956, que regula la jurisdiccion contencioso-administrativa, del
cual entresacamos los parrafos siguientes: «En verdad, unicamente
a través de la justicia, a través de la observancia de las normas y
principios del Derecho, es posible organizar la sociedad y'llevar a
cabo la empresa de la administracién del Estado modernos.

«Los principios de unidad y de orden quiebran, ciertamente, cuan-
do bajo pretexto de. interés publico se pretende sustituir lo dispuesto
por el ordenamiento juridico por el sentimiento que del bien comin
tenga en cada caso el titular de la funcién, el imperio del Derecho
por la arbitrariedad.» .

«...cuando la jurisdiccion contencioso-administrativa anula los
actos ilegitimos de la Administraciéon, no tan s6lo no menoscaba su
prestigio y eficacia, sino que, por el contrario, coopera al mejor des-
envolvimiento de las funciones administrativas y afirma y cimenta
13 autoridad publica.» (Apartado II, num. 1 del predmbulo.)

1,3 COMENTARIOS

Actualmente el control econémico que ejercen los érganos juris-
diccionales peca de escasa eficacia, y no precisamente por su regla-
mentacion, o defecto de enfoque, o falta de previsiones y medios,
sino, por la inactualidad de las propias leyes que ha de interpretar
o restablecer. Es indudable que la vida economica de hoy ha variado
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en estos cincuenta afos muchisimo mas que en los cinco siglos an-
teriores, que un departamento ministerial moderno no tiene punto
de comparacion (ni en objetivos, ni en actividad y dinamismo, ni
-en medios, ni en volumen de asuntos, ni en técnica) con un minis-
terio de los tiempos de la Regencia. Y, sin embargo, las leyes que
regularon la gestiéon econdniica a finales de siglo son las mismas
0 semejantes a las que rigen hoy en dia.

Sirva-como botén de muestra el vigente reglamento de Ordena-
cion de Pagos —de tanta trascendencia para el interés comun, en
cuanto que regula las distintas formas de justificar los gastos auto-
rizados y los pagos ordenados contra los caudales publicos—, que es
de fecha 24 de mayo de 1891, y la ley de Administracion y Contabi-
lidad de la Hacienda publica, de 1 de julio de 1911, Esta ultima —que
seglin Gutiérrez del Alamo («Administraciéon econémica del Estadob.
Madrid, 1960), constituye la pieza fundamental de la organizacion
econdémica y financiera del Estado—, aunque es veinte afios mas
joven que el reglamento citado, ha sufrido una gran derogacion de
sus principios originarios y la mutilacion de capitulos enteros, que-
dando hoy relegada a un plano secundario y casi sin aplicacion
practica.

Con unas leyes anacroénicas, incompletas y desvencijadas por el
tiempo, no es posible reglamentar la actividad economica de los
ministerios modernos, ni que los 6rganos jurisdiccionales ejerzan
con la debida eficacia el control que la nacién les tiene enco-
mendado.

2. EI control financiero en las Cortes

Los constitucionalistas del pasado siglo creyeron lograr el pleno
control de la Admlmstracmn economica concediendo a las Cortes las
SLgulentes facultades:

-Una fiscalizaciéon prev1a sobre los gastos e ingresos publicos,
medxante la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado.
2° Una intervencién simultanea en la gestion y aplicacion de
los fondos oficiales, a través de las interpelaciones, ruegos y pregun-
tas de los miembros del Parlamento a los ministros del gobierno.

3.2 Una fiscalizacion posterior, concretada en la aprobacion de
las cuentas generales del Estado, una vez examinadas por el Tribunal
de Cuentas,
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No obstante, la experiencia de los afios sucesivos demostrdé que
el control financiero de las Cortes era bastante menos real de lo
deseado, por las siguientes circunstancias:

2,1 RESPECTO A LA APROBACION DEL PRESUPUESTO

Esta forma de control econémico no constituye en si un control
a medias, ya que necesita, para su completa eficacia, que posterior-
mente se justifique que los ingresos obtenidos y los gastos realizados
fueron tan sé6lo los autorizados previamente en el presupuesto, y que,
‘en unos y en otros, se observaron cumplidamente las normas dicta-
das en garantia de su eficacia. Es decir, que la aprobaciéon del pre-
supuesto por las Cortes es un acto inicial que carece de utilidad
mientras que las cuentas rendidas no comprueben la gestion reali-
zada; pues si el presupuesto aprobado es indispensable para que las
cuentas existan, cuando éstas no llegan a rendirse en el tiempo opor-
tuno, el acto previo de la aprobacién pierde su mayor razon de ser,
para convertirse en un acto formulario que fija unas norrhas sin
posibilidad posterior de comprobar la observancia de las mismas. -
) Por otra parte, la aprobacién de los presupuestos debia ser un
acto exclusivo y totalmente auténomo de las Cortes, si se quiere que
el control econémico que las mismas ejercen sea una realidad. Y ac-
tualmente la mediatizaciéon —no cooperacion— del Gobierno en la dis-
cusion y aprobacion de las leyes es manifiesta.

Para resaltar este hecho hermos de. tener en cuenta que en la
ley de Cortes, de 17 de julio de 1942, no se dan normas especiales
para el examen y aprobacion de los presupuestos y las leyes eco-
némicas y, por tanto, deberan observarse las que con caracter ge-
neral se sefialan en aguélla, con las particularidades que regula el
titulo VIII (articulos 57 al 60) del reglamento de las Cortes, apro-
bado por ley de 26 de diciembre de 1957.

De acuerdo con estos preceptos, 1a mediatizacion del Gobierno so-
bre las Cortes queda reflejada en los siguientes hechos:

a) En la designacion, en union del presidente de las Cortes, de
las comisiones a las que han de pasar los proyectos de ley para su
informe y propuesta. (Articulo 8 de la ley.)

b) Mediante su acuerdo previo necesario para que la presidencia
de las Cortes incluya en el orden del dia las proposiciones de ley.
(Articulo 15 de la ley.)

¢) En la recepcion de todo proyecto de ley elaborado por las
Cortes, que ha de remitirle el presidente de las mismas para que,
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por conducto exclusivo del gobierno, sea sometido a la aprobacion
del Jefe del Estado. (Articulo 16 de la ley y articulo 14, nam, 8, del
reglamento.) :

d) En su necesaria conformidad para que sea tramitada toda
proposiciéon de ley, que entrafie aumento de gastos o disminucién de
ingresos. (Articulo 59, niim. 2, del reglamento.)

Por ultimo, hemos de resaltar el papel casi pasivo del Pleno en la
labor de la Comision de Presupuestos y la mecadnica seguida en las
votaciones de aquél (articulo 69 del reglamento), que hace decir a
Alvarez Gendin («Las Cortes Espafiolasy. Oviedo, 1947): «Es necesa-
rio que el Pleno de las Cortes desempefie un mayor papel que el
refrenar y rechazar los dictamenes de las comisiones, y que sus
miembros tengan algo mas que voto, incluso puedan levantarse y
solicitar que la votacién sea ordinaria o nominal, o que se cuenten
los votos de los que queden sentados y los que se ponen en pie, a fin
de que no se consideren votos a-favor de los que se ausentaron y
firmaron la presencia en la sesion a su'entrada, a efectos puramente
econdmicosy. .

2,2 EN LOS RUEGOS, PREGUNTAS E INTERPELACIONES AL (GOBIERNO

Mediante este control simultdneo las Cortes pueden indagar, acla-
.rar y conocer de manera rapida y directa cualqguier acto de los orga-
nismos gestores, para comprobar su legalidad y procedencia. Pero
su abuso, 1la adulteracion de sus fines hasta utilizarlo como arma
politica, y la ausencia, en la mayoria de los casos, de un movil no-
ble, elevado y nacional, han desprestigiado este sistema de control.

Actualmente se halla sometido a un gran numero de requisitos
que para que prospere exigen los articulos 71 y 76 del reglamento, con
facultad, ademas, del gobierno de no aceptar las interpelaciones, rue-
gos y preguntas cuando estime —segun su libre criterio—, que asi lo
exigen razones de Estado 0 el caracter reservado del asunto. (Articu-
los 75 y 76, num. 2, del reglamento.) Por ello, su eficaciag es practi-
camente nula, en cuanto que el propio interpelado puede eludir a su
arbitrio la aclaracion pedida.

2,3 CON LA APROBACION DE LAS CUENTAS GENERALES DEL ESTADO
.La fiscalizacion posterior de la Administracion econémica median-

te la aprobacion de las cuentas generales ha sido concedida con ca-
racter exclusivo a las Cortes desde la Constitucion de 1812. (articu-
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lo 131, num. 16), hasta la de 30 de junio de 1876, que ordenaba al
gobierno la presentacién anual a las Cortes de las cuentas de la
recaudacion e inversion de los caudales publicos para su examen y
aprobacion (articulo 85). Mediante este control examina la gestion
econémica de los drganos de la Administracion, comprobando si éstos
han obhservado estrictamente las normas obligatorias para ingresos
y gastos en el ejercicio econémico correspondiente al presupuesto
aprobado para el mismo.

Pero a pesar del plazo imperativo sefialado para la presentacion
de las cuentas generales a las Cortes, siempre han sido presentadas
con un retraso de varios anos. Ya en el siglo pasado, en la «Infor-
macioén acerca del retraso de las cuentas generales del Estado», pu-
blicada por el Ministerio de Hacienda en 1885, se denunciaba que
en algunas comisiones de dicho ministério se dejaron pasar nueve
anos sin rendir cuentas mensuales de las cantidades, ascendentes a
varios millones, que les confiaron (pag. 6); ¥y que las cuentas gene-
rales se rendian con un retraso de diez afios (pag. 32).

Esta demora en la presentacién y aprobacion de las cuentas no
ha podido evitarse en los afios sucesivos, sino que, muy al contrario,
ha ido aumentando hasta el extremo de que las cuentas correspon-
dientes al ejercicio econémico 1920 se han aprobado por ley de 16 de
diciembre de 1964 (Bolelin Oficial del Esiado 303), es decir, cuarenta
¥ cuatro afios después.

Ello evidencia la inutilidad de este aspecto del control econémico
de las Cortes, pues al cabo de tantos afios ¢para qué sirven los re-
paros que pueda formular el 6rgano legislativo, o las declaraciones
de responsabilidad que haga sobre una administracion compuesta de
personas que ya estdn jubiladas o desaparecidas? Si al ministro X se
le va a juzgar su gestion ec;dnémica, a los cuarenta afios de haberla
desempefiado, ¢no encierra esta conducta un oculto deseo de que
dicha gestion quede impune?

En la Constitucion de 9 de diciembre de 1931, el control de las
Cortes sobre las cuentas generales es terminante: «Las cuentas del
Estado se rendiran anualmente y censuradas por el Tribunal de
Cuentas de la Republica, éste, sin perjuicio de la efectividad de sus
acuerdos, comunicara a las Cortes las infracciones o responsabilidades
ministeriales que a su juicio se hubiere incurrido» (articulo 109,
parrafo ultimo). A pesar de ello, estas cuentas tampoco se rindieron
en el plazo. ordenado, ni se aprobaron hasta treinta y tantos afios
mas tarde (ley de 16 de diciembre de 1964). Lo que demuestra- gue
el control econémico de las Cortes mediante la aprobacion de las
cuentas generales ha estado en el mayor desamparo durante mas
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de un siglo, sin que hubiera distinciones por la forma de gobierno
en cada época imperante, aunque en todas las constituciones se re-
saltaba dicha facultad de las-Cortes como una de las méis impor-
tantes (1).
Tal vez los hechos expuestos hayan influido en el silencio que la
- actual ley de Cortes y su reglamento guardan sobre la aprobacién
de las cuentas generales del Estado por el 6rgano legislativo, prefi-
riendo la omisién de este aspecto del control, que su inclusién, como
facultad privativa, para luego dejarlo, real y virtualmente, incum-
plido.

2,4 COMENTARIOS

A la vista de lo que antecede podemos afirmar que el control
financiero de las Cortes, en los tres aspectos indicados, es incom-
pleto y de eficacia muy relativa, y, por consiguiente, el conocimiento
de lagestion econémica de la Administracién por los representantes
de los «elementos constitutivos de la comunidad nacional», como
les llama el preambulo de la ley de 17 de julio de 1942 —entre los
que hay que incluir todo el grupo numerosisimo de contribuyentes,
cuya aportacion representa uno de los principales capitulos del pre-
supuesto de ingresos— no pasa de ser una mera noticia deficiente,
indirecta y dificil de ampliar o comprobar.

3. El control del Tribunal de Cuentas

Segun el articulo 1.° de la ley Orgéanica, de 3 de diciembre de 1953,
el Tribunal de Cuentas es el organismo del Estado a quien corres-
ponde la superior fiscalizacion economica de los hechos realizados
en la ejecucion de la ley de Presupuestos y demas de caracter fiscal.

Por su tradiciéon histérica, por sus facultades exclusivas en orden
al examen, comprobacion y fallo de las cuentas, por su independencia

(1) Hechos como los expuestos nos recuerdan a las leyes de exposicion y
de 1ujo de que habla GONZALEZ PALoMINO («Estudios Juridicos de Arte Menor».
Madrid, 1964). Estas, segin él, son leyes ad pompam vel ostentationem, (ue no
se dictan con voluntad legislativa para que se cumplan, sino para la exhibicion,
con objeto de presentarlas en exposiciones o ferias internacignales, congresos,
revistas, anuarios.., .
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secular y su categoria de supremo, es el organo de control econdmico
de mayor clase, después de las Cortes, en nuestra Patria.

A ¢l le corresponde fiscalizar la 1ultima y mas importante fase
del ciclo econdémico que recorre la Administracion del Estado desde
que los caudales publicos ingresan en las cajas y establecimientos
oficiales, hasta que se rinde cuenta de su inversiéon.

3,1 Causas QUE LO ORIGINAN

La razén principal gue explica la existencia del Tribunal de -
Cuentas es que éste completa la labor fiscalizadora de las Cortes
que, segun hemos visto, mediatiza el momento inicial (aprobacion
del presupuesto) y el final (aprobacion de las cuentas generales del
Estado) del ciclo econémico anteriormente aludido. Al Tribunal de
Cuentas le corresponde /fiscalizar las fases intermedias de dicho pro-
ceso, dando conocimiento a las Cortes —mediante memorias ordina-
rias y extraordinarias— de la forma en que se va cumpliendo la ley
de Presupuestos y demads leyes fiscales por ellas aprobadas.

En dos preambulos de disposiciones distintas —por su rango, na-
turaleza, época en que fueron redactadas y motivos que la origina-
ron—, pero con un mismo pensamiento y finalidad, la de hacer mas
prestigiosa y eficaz la fiscalizaciéon econémica de la Administracion
del Estado, se explica esa dependencia funcional del Tribunal de
Cuentas con las Cortes. '

El primer preambulo corresponde a la proposicion de ley presen-
tada a las Cortes el 13 de febrero de 1900, por don Manuel Aznar,
don Ramén Aufién y don Julidn Sudarez Inclan, entre otros, para
segregar del Ministerio de Hacienda los servicios de Ordenaciéon de
Pagos, Intervencion y Contabilidad de los demds departamentos mi-
nisteriales. Dicho preambulo dice asi: «El ejercicio de la accion fis-
cal, asi en lo politico como en lo econémico, de todos los actos de
gobierno, corresponden a las camaras, con arreglo a los principios
de Derecho constitucional. La fiscalizacion economica se efectiia
a priori votando los presupuestos, es decir, poniendo un limite a los

" gastos que ha de soportar la nacién y a los sacrificios que ha de
exigirsele; la fiscalizacion a posteriori se practica examinando y
aprobando las cuentas generales del Estado; unicamente la fiscali-
zacién intermedia, o intervencion propiamente dicha, es la que se
ejercita de una manera irregular e individual por las cadmaras, apa-
reciendo en cierto modo delegada en el Poder ejecutivo. No parece
que haya razon para que suceda asi; si las camaras, por su manera
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de ser, no pueden intervenir directamente todos los grados de la
Administracién activa, pueden delegar, no en ésta sino en personal
directamente dependiente de aquéllas, y, por tanto, en mejores con-
diciones de imparcialidad e independencia; la importantisima tarea
de exigir el cumplimiento estricto de las leyes que votan las Cortes
para la debida administraciéon y contabilidad de la Hacienda publica.
Y como existe un tribunal (se refiere al Tribunal de Cuentas del
Reino), que en parte lleva esa mision, s6lo resta completar su accion
fiscal dotandole con organismos apropiados para hacerla llegar hasta
donde sea debido, suprimiendo a la vez procedimientos inntiles y
realizando de una vez el ideal de que la Intervencién de la Adminis-
tracién del Estado se regule por las mismas disposiciones en los dife-
rentes ramos civiles y militaress.

E]l segundo preimbulo pertenece al real decreto de 19 de junio
de 1924, creando el Tribunal Supremo de la Hacienda publica, en
sustitucién del Tribunal de Cuentas y de la Intervencién General de
la Administracién del Estado. Dicho preambulo razonaba la creaciéon
del expresado Tribunal con una argumentacion que confirma la de-
pendencia funcional -del Tribunal Supremo fiscalizador —sea cual
fuere su denominacién— al Poder legislativo. «<Residen en las Cortes
con el Rey la facultad de dictar normas a la actividad financiera
del Poder ejecutivo, y como légica consecuencia de esta manifesta-
cion de soberania la de apreciar el uso que de sus mandatos se hacen
por dicho Poder. Pero la actividad de éste es constante, ininterrum-
pida, en armoénica concordancia con la vida del Estado; mientras
que la actuacion de las Cortes es intermitente, periddica, concor-
dante con el caracter de sus egregias facultades, surgiendo de estas
diferentes actividades la necesidad de que exista un nexo entre ambas
que realice la funcion critica con la misma continuidad que se des-
arrolla la funcién ejecutiva. Este nexo es el 6rgano fiscalizador»:

Por ello, en el reglamento del Tribunal de Cuentas, de 16 de julio
de 1935, se habla de su independencia frente al Poder ejecutivo (ar-
ticulo 2), pero no de las Cortes, con las cuales mantenia una relacion
de dependencia mediante la redacciéh de memorias ordinarias y
extraordinarias (articulo 11, nim. 8 y 11, de la ley de 29 de junio
de 1934), reforzada con la designacién por las mismas, o por la
correspondiente comision o diputacion permanente, de todo el perso-
nal del Tribunal desde el presidente hasta los oficiales (articulo 3 de
la citada ley).
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3,2 LIMITACIONES A SU AUTONOMIA.

En la ley Organica actual, de 3 de diciembre de 1953, se declara
la. independencia del Tribunal tanto del Poder ejecutivo como de las
Cortes, y su caracter de 6rgano superior en el ejercicio de la funcion
fiscal frente a la actividad econdémica de la Administracion publica.
Sin embargo, por extraordinaria paradoja, su independencia y su
importancia fiscalizadora han decrecido con esta ultima ley.

Por lo que se refiere a su independencia funcional, se encuentra
mediatizada por el Poder ejecutivo con dos hechos significativos. Uno,
1a. designacion del personal del Tribunal —salvo el presidente, minis-
“tros y fiscal, que corresponde al Jefe del Estado— por el ministro de
Hacienda (articulo 27 de la ley de 1953); otro, el tener que ejercer
sus funciones jurisdiccionales, reconocidas como especiales y priva-
tivas del mismo (articulo 2 de la citada ley), con la obligada inter-
venciéon del gobierno y del ministro de Hacienda (articulo 1).

a) En la designacién del personal

Segtn el preambulo de la repetida ley orgdnica del Tribunal, de
3 de diciembre de 1953, se dice que la designacién por el Ministerio
de Hacienda del personal del Tribunal de Cuentas se establece en la
indicada ley porque ya lo estuvo durante la vigencia de la ley orga-
nica del mismo Tribunal, de 25 de junio de 1870. Pero esto no es
rigurosamente exacto, pues dicha ley de 1870 otorgaba a las Cortes
1a facultad de designar al presidente y a los ministros del Tribunal
(articulo 5); correspondiendo al Gobierno —y no a un ministerio de-
terminado— el nombramiento del fiscal, el secretario, los contadores
y demas empleados del Tribunal (articulo 10).

En el afio 1871, al publicarse el 8 de noviembre el reglamento para
1la aplicacion de la ley anterior, es cuando se dispone que los con-
tadores y auxiliares seran nombrados por el Gobierno, a propuesta
del ministro de Hacienda (articulo 34), amplidndose esta intromision
en la reorganizacion del Tribunal, llevada a cabo por real decreto
de 28 de agosto de 1893, a partir del cual los ministros del Tribunal
serian designados por la Presidencia del Gobierno (articulo 4) y el
resto del personal por el Ministerio de Hacienda (articulo 6).

Durante la existencia del Tribunal Supremo de la Hacienda pu-
blica, creado por real decreto de 19 de junio de 1924 para sustituir
al Tribunal de Cuentas, la designacion de su personal era atribucion
de los cuerpos colegisladores (articulos 19. y 20) o de la Presidencia
del Gobierno (articulo 21)..Y durante la vigencia de la anterior ley
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organica del Tribunal, de 29 de junio de 1934, también se le atribuia
a las Cortes la designacion del presidente, ministro y secretario ge-
neral, y a la comisiéon correspondiente o a la Diputacién Perma-
nente de la Camara, los contadores y oficiales (articulo 3); atribu-
ciones que confirma el reglamento de 15 de julio de 1935 (articulo 5).

La designacién actual por el Ministerio de Hacienda del personal
del Tribunal de Cuentas, desde el secretario general hasta el ultimo
auxiliar de sus cuerpos especiales (articulo 27-de la ley de 3 de
diciembre de 1953), constituye una mediatizacion que, se quiera o no
reconocer, empafia la absoluta autonomia de este alto organismo,

. pues quien efectia esos nombramientos es precisamente el érgano
directivo de la Administracion publica, el ministerio encargado de la
gestién .econémica cuya fiscalizacién corresponde al expresado Tri-
bunal. Es algo asi como si el personal del Tribunal Supremo de Jus-
ticia fuera designado por los colegios de abogados y procuradores.

b) En el ejercicio de la funcibn jurisdiccional

Lo natural en un tribunal con categoria de supremo es que des-
empefie sus funciones con plena independencia, dirigiéndose sin in-
termediarios a los organismos interesados. Asi ocurria en las leyes
anteriores, tanto en la de 29 de junio de 1934 (articulo 11, num. 7,.9
¥ 11), como en la de 25 de junio de 1870 (articulo 16, nim. 8, 10 y 13)
y enh la de 10 de julio de 1851 (articulo 16, nim. 1, 2 y 8).

Hoy en dia, esa facultad se halla mediatizada por el Ministerio
de Hacienda, pues cuando el Tribunal, en el ejercicio de sus facul-
tades jurisdiccionales, observa practicas administrativas inadecua-
das o perjudiciales al Tesoro, no puede dirigirse, como siempre lo
hizo, al titular del departamento afectado, sino que se limita a poner
estos hechos en conocimiento del ministro de Hacienda, por medio
de nota en la que expone y razona tales anomalias, asi como la
conveniencia de modificar el régimen de aplicacion de los -textos
legales. El ministro de Hacienda es el encargado de dar traslado
de dicha nota a los ministerios afectados y, previo informe de unos
y otros, el Consejo de Ministros adopta las resoluciones que consi-
dera procedentes. (Ultimos parrafos del articulo 1 de la vigente ley
organica de 1953).

Con ello sé dan estas dos anomalias: primero, que el Tribunal
de Cuentas, a quien -le est4d encomendada la fiscalizacién de la ges-
tion econdomica del Estado, no puede dirigirse directamente a los
ministerios responsables por actos inadecuados o perjudiciales al.
Tesoro, sino que ha de hacerlo necesariamente por mediacion del

/ \ .
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Ministerio de Haclenda; y segundo, que dicho Tribunal, con categoria -
de supremo, tiene supeditada la eficacia de sus notas-observaciones
a que el Consejo de Ministros, a donde van a parar, estime proce-
dente atenderlas.

3,3 DEBILITAMIENTO DE SU FUNCION FISCAL

Por 1o que se refiere a la importancia de la funciéon fiscal del
tribunal, ésta ha decrecido mucho si la comparamos con la legisla-
cion anterior. Tradicionalmente, el Tribunal una vez examinadas las
cuentas de cada presupuesto, presentaba a las Cortes una memoria
del resultado del examen, proponiendo las reformas a que dieran-
lugar los abusos advertidos; cuya memoria debia ser publicada en
la Gaceta de Madrid del dia siguiente a aguel de su presentacion
a las Cortes. Una copia de esa memoria la pasaba al gobierno, a fin
de que los ministros responsables pudieran presentar a las Cortes,
en los dos meses siguientes, la contestacion de descargo.

Actualmente, la funcién fiscal del Tribunal se limita a dar su
«opiniony al Jefe del Estado y a las Cortes sobre los términos en
que han sido cumplidas las leyes del presupuesto y demés de carac-
ter fiscal (articulo 1 de la ley de -1953). Sin que esta opinion pro-
duzca inevitables consecuencias sobre los supuestos infractores; ni
siquiera la obligacion por parte de éstos de contestarla en descargo
de su actuacion publica, ni mucho menos la incoaciéon de una in-
formacion o expediente que confirme o desvirtiue lo denunciado.

Y siendo la expresada, la Unica funcioén fiscal que corresponde
al Tribunal de Cuentas segin su vigente ley orgédnica, no es extrafio
que algunos tratadistas de Derecho administrativo —entre ellos Gar-
cia Oviedo— incluyan a dicho Tribunal entre los drganos consultivos
de la Administracion, a pesar de su clara tradicion fiseal. ~

4. La intervencién general de la Administracién del Estado

Es un drgano de control que la misma Administracion crea para
intervenir los ingresos y pagos del Estado y fiscalizar todos los actos
administrativos que los produzcan. Es, por tanto, un o6rgano de con-
trol interno o administrativo.

A semejanza del Tribunal de Cuentas, la Intervencién General
tiene a su cargo la fiscalizacion econémica de la Administracién pua-
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blica; pero asi como agquél es un 6rgano impersonal, pues ejercita
sus funciones a través del Pleno, la Intervencién General concentra
todas sus facultades y atribuciones fiscalizadoras en la persona del
interventor general, y cuantos ejercen intervenciéon en los distintos
departamentos ministeriales y organismos auténomos, no lo hacen
por si, sino como delegados de dicho interventor general, al cual
se hallan subordinados en el desempefio de sus funciones fiscales.

Desde el decreto de 4 de febrero de 1930, en que se restablece la
Intervencién General —refundida a partir de 1924, en unién del Tri-
bunal de Cuentas, con el Tribunal Supremo de la Hacienda publica—
ésta asume concretamente los cuatro aspectos de la intervenciéon
que ‘el articulo 18 del real decreto de 19 de junio de 1924 concedia
al extinguido Tribunal Supremo: Intervencion critica o fiscalizacién
previa; intervenciéon formal de la Ordenacién de Pagos; interven-
cion material del pago, e intervencién de la inversion. Esta ultima
a su vez dividida en dos: la comprobacion, real o virtual, de la in--
versién y el examen de los documentos justificativos del pago.

En los controles economicos anteriormente estudiados, los 6rga-
nos fiscalizadores acttian sobre la gestion desde fuera. En cambio, el
control econémico de la Intervencién General se lleva a cabo desde
dentro, como un elemento mas de la Administracién econdémica.

4,1 CIRCUNSTANCIAS QUE LIMITAN SU EFICACIA

Esta posicién interna de la Intervencion General, sin las debidas
separaciones y distingos, es la que impide que su actuacién tenga
la eficacia deseada, por las siguientes consideraciones:

Primera. La Intervencion General de la Administraciéon del Es-
tado no es un alto organismo fiscal como las Cortes o el Tribunal
de Cuentas, pues como tal entendemos el que es vértice de una acti-
vidad, el 6rgano supremo sobre el cual no existe otro mas superior
del que dependa; y la Intervencion General es actualmente una
dependencia de la Administracion central de la Hacienda publica
con categoria de direccién general (articulo 2 del reglamento de
13 de octubre de 1903).

Segunda; Al no ser alto organismo fiscal carece de la autonomia
que necesita para ejercer un control efectivo en los érganos gestores
de la Administracién, pues si depende del Ministerio de Hacienda,
y éste nombra, separa, asciende y paga a los interventores delegados
e incluso al interventor general, {(como pueden éstos ejercer airosa-
mente sus cometidos en el expresado departamento? Hay que reco-

.
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nocer que el Cuerpo de Intervencion tiene magnificas individualida-
des que superan hasta lo posible los defectos apuntados, pero la
cuestion hay que centrarla no en el aspecto individual, sino en el
orgénico.

Tercera. Tampoco tiene libertad de accion ni independencia,
pues sus funciones fiscales no las ejerce la Intervencion General por
derecho propio, sino por delegaciéon del ministro de Hacienda, a
quien corresponden aguéllas de manera exclusiva, segin expresamen-
te declara €l articulo 1.° del decreto de 28 de septiembre de 1935.

Esta 1ltima consideraciéon provoca ademés el problema de si en
la actualidad es posible la delegacion de facultades por el interven-
tor general a los interventores delegados, teniendo en cuenta el qlti-
mo parrafo del articulo 22 de la ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracion del Estado, que dice: «En ningun caso puede delegarse
las atribuciones que se posean, a su vez, por delegacions.

4,2 COMENTARIOS -

Ante estas.realldades expuestas, llegamos a la conclusion de que
una intervencién sojuzgada por algiin ministerio, es todo, menos una
intervencién; y que sl los interventores dependen, a efectos jerarqui-
cos, administrativos o econémicos del organismo donde desempeiia
sus funciones, es indudable que la intervencion estd sometida a la
entidad que fiscaliza; con lo cual su misién fiscal, que exige para
su eficacia todo lo contrario, resulta practicamente inutil. Porque
quien ejerce actos de autoridad o de goblerno sobre determinadas
personas, 0 desempefia funciones inspectoras o de control sobre al-
gun organismo o dependencia no puede, ni debe, en buena herme-
néutica moral, recibir sus haberes y demas devengos que completan
el precio de sus servicios, por las mismas personas o colectividades .
gobernadas, inspecclonadas o intervenidas, o que pudieran tener in-
tereses contrarios o simplemente puntos de vista distintos, a ese go-
bierno, inspeccién o fiscalizacion. .

La completa separacién entre la gestibn y sus autoridades de
una parte, y la intervencion por la ofra, es tan evidente para la
eficacia, de ambas funciones y el aseguramiento de un minimo de
garantias en lar administraciébn de los caudales publicos, que, de
siempre, ha sido problema candente en la opinién nacional. Asi, en
el dictamen de la Comisién de Cortes, redactado el 19 de febrero
de 1900, para el estudio de la proposicion de ley organizando con
completa independencia en el ejército los Cuerpos de Intendencia
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e Intervencion, se proponia que este ultimo dependlera del Parla-
mento. En la proposicién de ley presentada a las Cortes el 13 de
febrero de 1900 por el sefior Aznar y otros, para separar del Minis-
terio de Hacienda los servicios de Ordenacién de Pagos, Intervencion
y Contabilidad de los demds departamentos ministeriales, hacian
depender la. Intervencién General del Tribunal de Cuentas. En el
preambulo al proyecto de ley presentado a las Cortes por el ministro
de Hacienda, Gonzalez Besada, el 23 de abril de 1909, sobre Inter-
vencion de la Administracion del Estado, se hacia depender este
organismo de la Presidencia del Consejo de Ministros. El parrafo
cuarto del preambulo del decreto de 2 de julio de 1931, sobre orga-
nizacién de la Intervencién en Marina, contiene el expreso deseo
del gobierno de hacer depender la Intervencion General de la Admi-
nistracién del Estado del Parlamento. Por ultimo, la exposicion de
motivos del real decreto de 19 de junio de 1924, creando el Tribunal
Supremo de la Haclienda publica y fundiendo en €1 el Tribunal de
Cuentas y la Intervencion General de la Administraciéon del Estado,
dice: «Respecto a las condiciones del fiscalizador, pudo observar la
dependencia inmediata que del fiscalizado tenfa, situacién que res-
tando imparcialidad al julcio y libertad a su emision, esterilizaba el
prop6sito cuando no le convertia en disimulador discretos.

5. El control de las autoridades administrativas

Estas ejercen también control en la actividad financlera del
Estado, bien dando su conformidad a la iniciacién del acto eco-
némico (autorizaciéon) u otorgandole a éste plena validez y eficacia
una vez realizado (aprobacion).

La representacion mas genuina de este control la encontramos
en la disposicién u ordenacién de los gastos por los Jefes de los
respectivos Departamentos ministeriales, que regula el articulo 67
de la Ley de Administracién y Contabilidad de 1 de julio de 1911,
por el cual cada ministro queda facultado para disponer de los
gastos propios de los servicios correspondientes al Departamento de
su respectivo cargo, dentro de los créditos consignados en presu-

puesto. Dicha facultad puede delegarla el ministro en los directores
generales y en las demas autoridades y agentes de la Administra-
cién publica.

Este control pudiéramos denominarlo de oportunidad, porque
sentida y comprobada 1a.necesidad de un gasto en el correspon- .
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diente expediente, la autoridad administrativa, a quien compete
la ordenacién o autorizacion del gasto, sopesa no solamente la nece-
sidad de éste, sino también si la satisfaccién de esa necesidad es,
politicamente, procedente y oportuna al compararla con las demas
necesidades —nacionales, regionales o locales—, sentidas donde di-
cha autoridad ejerce su control,

Esta mediatizacion de las autoridades administrativas en la acti-
vidad econémica del Estado es esencial, pues ningun gasto, sea de
la naturaleza que sea, podra repercutir en las Cajas del Tesoro si no
ha sido autorizado por el ministro o autoridad correspondiente. Por
ello el control es rigido en cuanto a su forma, pero poco convincente
para la masa de contribuyentes, por su cariacter marcadamente poli-
tico y oportunista que inclina a estimarlo mas bien como una fase
o tramite para la legitimidad del gasto, que como un verdadero
control éconémico. ‘

6. El control jerarquico

Es el que verifica el 6rgano superior sobre el inferior, que, como
subordinado, queda sometido a la vigilancia y cuidado del primero.
Este control no lo ejerce cualquier superior, sino tan sélo el que por
pertenecer a la misma especialidad, escala o cuerpo que el subor--
dinado, o por desempefiar ambos idéntica actividad o funcién, esté
capacitado para ejercer un control real sobre. los cometidos especi-
ficos del inferior. .

En realidad dicho control viene a ser una faceta del conjunto
de actividades que corresponden al superior, es decir, una atribu-
cion mas de las que lleva inherente el cargo o cometido que asume;
pero reduce su objetivo a la de la propia actividad, funcion o espe-
cialidad que ejerce el subordina_do directo, y s6lo por lo que a éste
se refiere. o

El principal inconveniente de este control es que el érgano ges-
tor subordinado esta fiscalizado por otro superior que pertenece a la
misma especialidad, funcion o cuerpo que aquél, con lo cual desapa-
rece la verdadera y total separacién que debe existir entre los 6rga-
nos y autoridades gestoras de las fiscales, a fin de que la nacion
reconozca, a ambos elementos, un minimo de solvencia en sus come-
tidos dentro de la Administracion econémica. _

Por tanto, el control jerarquico debe quedar reducido a lo que
actualmente es: una fiscalizaciéon personal del inferior, cristalizada
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en la inspeccion que asume el superior sobre todos los actos de
aquél, sin intentar transformarla en un eslab6én indispensable del
control econémico de la Administracion por las razones apuntadas.

<
o

9. Conclusion

La objetividad con que hemos intentado exponer los hechos y
circunstancias que recoge este trabajo, nos da pie para afirmar gue
no existe en nuestra Patria un verdadero control de la Administra-
cion financiera a cargo de los cldsicos poderes del Estado, lo sufi-
cientemente A4gil, organiza.do, independiente, conjuntado y real,
para que compense, con su utilidad, las naturales rémoras y obs-
taculos que su aplicacion origina. Como consecuencia de todo ello,
los miles de millones gue constituyen el presupuesto de gastos de
cada ejercicio econdmico no son fiscalizados e intervenidos con la
independencia, publicidad y eficacia que, desde siempre, ‘desea el
contribuyente.

Ya la Exposicion de motivos del real decreto de 19 de junio
de 1924, nos denunciaba las principales causas que originaron tal
estado de cosas, que a pesar del tiempo transcurrido no han perdido
actualidad, desgraciadamente. A ellas se han sumado otras que
surgidas en anos posteriores, ayudan a mantener en toda su pri-
mitiva pujanza la realidad del problema estudiado.

-De entre las mismas, entresacamos como méas importante, a
nuestro parecer, las sigulentes:

a) La carencia de una legislacién completa que regule la activi-
dad econdémica de la Admmlstraclén publica con espiritu abierto y
moderno.

b) La diversidad de oOrganos de control en la Administracién
financiera, sin relacién, coordinacién, ni entendimiento entre los
mismos y con atribuciones y cometldos similares que provocan repe-
ticiones innecesarias.

c) La desigualdad de trato—por 1o que al control econémico
se refiere—entre los Departamentos ministeriales. Unos interveni-
dos por funcionarios ajenos al Ministerio y otros por personal que
ellos mismos nombran, destinan, separan, abonan sus devengos, pre-
mian y castigan. -~

d) La falta de publ1c1dad en la gestibn econdémica, que por
revertir sobre caudales publicos debiera ser conocida de todos.
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e} La carencia de un procedimiento rapido y directo que en-
- cauce las acciones, protestas y recursos que se interpongan con
motivo de las cuestiones que surjan, en el desenvolvimiento de la
actividad financiera, entre las autoridades.y entidades gestoras y los
organismos fiscalizadores. ©
Urgen, por tanto, la reforma de la Administracion econémica y del
control que sobre la misma se ejerce, con una organizaciéon adecuada
a los tiempos actuales y una normativa concordante con los medios
y fines entre los que se desenvuelve hoy en dia la actividad finan-
ciera en nuestra Patria. Sin olvidar gque mucho méas importante gue
unos buenos ingresos, es la ordenada administracion de los mismos.

DA-1966, nim. 106. ANTONIO REQUEJO ALONSO. El juego de poderes en el control de la Adminis...



	bTitulo: DA-1966, núm. 106. ANTONIO REQUEJO ALONSO. El juego de poderes en el control de la Adminis...


