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INFORMES Y DICTAMENES

Doctrina del Consejo de Estado en materia
de Administracion Financiera: Presupuestos
Auténomos.

La autonomia financiera de los
llamados entes auténomos carece
de sentido cuando sus obligacio-
nes deben cubrirse con cargo a los
presupuestos generales del Estado,
resultando agravado el cardcter de
esta observacion cuando tal ente
no estd sometido a la legislacién
administrativa, financiera y conta-
ble general, sino que goza de una
especial autonomia y de un régi-
men singular.

ANTECEDENTES

El Consejo de Estado, en cumpli-
miento de Orden del ministro de
Hacienda de 23 de octubre de 1969,
ha examinado el expediente ins-
truido sobre concesiéon al Ministe-
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rio de Trabajo de un suplemento
de crédito de 35 millones de pese-
tas, con destino a incrementar la
subvencién otorgada al Instituto
Espaiiol de Emigracion y aumento
de la de 1970 en la misma cuantia.
Resulta de antecedentes que, con
fecha 24 de mayo de 1969, se so-
licita por la Direccién General del
Instituto Espaiiol de Emigracién un -
suplemento de crédito, en cuantia
de 35 millones de pesetas, como in-
cremento de la subvenciéon que al
citado Instituto destina el Estado.
Se expone en la demanda que el
Instituto sufre en este ejercicio un
déficit de 35 millones de pesetas,
como consecuencia del aumento
del coste de vida, el ritmo ascen-
dente de la actividad protectora
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del Estado a la emigracion y el
numero de funciones desarrolladas
por el Instituto. También es causa
fundamental de tal déficit la dis-
minucién de ingresos del Instituto,
que en afos anteriores hubo de
utilizar para nivelar su presupues-
to partidas de los Fondos de Re-
serva.

El expediente, dictaminado favo-
rablemente por la Subsecretaria
del Ministerio de Trabajo y la Di-

reccion General del Tesoro y Pre--

supuestos, pasa a informe del Con-
sejo de Estado, cuya Comisién Per-
manente consideré procedente que
se completara remitiendo el pre-
supuesto de 1969, justificando las
inversiones del tltimo cuadrienio,
certificando el estado del crédito
existente y detallando las obliga-
ciones pendientes de cobro.

Recibidos los datos solicitados, el
expediente vuelve a ingresar en
este Consejo- por la citada Orden
del ministro de Hacienda.

CONSULTA

Plantea el presente expediente
una serie de cuestiones de interés
que conviene estudiar por sepa-
rado.

12 Consideraciones sobre la si-
tuacion financiera del Instituto Es-
pafiol de Emigracion.

El Instituto Espafiol de Emigra-
cién fue creado por la Ley de 17 de
julio de 1956, desarrollada por el
Decreto de 23 de julio de 1959. Se
definié como organismo auténomo
encargado de la ejecucion de la po-
litica migratoria del Gobierno. En
ambas disposiciones se contienen
las lineas fundamentales de su ré-
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gimen juridico, que fue modifica-
do por el texto articulado de la
Ley de Emigracion, aprobado por
Decreto de 3 de mayo de 1962, cuyo
articulo 17,1 establece que el Ins-
tituto Espafiol de Emigracién que-
da incluido en el articulo 5.° de la
Ley de Entidades Estatales Auto-
nomas y, como consecuencia, ex-
cluido de la aplicacion de la
misma.

Interesa examinar, ante todo, la
estructura y contenido del presu-
puesto del Imstituto, por conside-
rar el Consejo de Estado que, sin
el andlisis de este tema, careceria
de 16gica informar si procede o no
la concesién de los recursos solici-
tados.

Los recursos del Instituto, enu-
merados en el articulo 4.° de la ci-
tada Ley de 1956, se clasifican fun-
damentalmente en dos grupos:

a) Ingresos de libre disposicién
con los que se han de atender los
gastos generales del Instituto.

b) Ingresos afectados a un fin.
Son creados por la Ley de 17 de
julio de 1956 y reconocidos y reco-
gidos por el Decreto convalidato-
rio de 12 de noviembre de 1959 y
la Ley de Emigracién de 1962.

Comprenden el canon de repa-
triacién, que habra de destinarse a
gastos que origine la accién pre-
ventiva y tutelar en materia de re-
patriacion de emigrantes (articu-
lo 36, a) del Decreto de 23 de julio
de 1959); los fondos del seguro del
emigrante, que se destinan a cu-
brir los riesgos inherentes al mis-
mo (articulo 36, b) del mismo De-
creto) y los llamados Fondos de
Reagrupacion familiar.

Por otra parte, el Consejo del
Instituto es el 6rgano rector del
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Fondo Nacional de Protecciéon al
Trabajo, creado por la Ley de 21
de julio de 1960, creadora de los
Fondos Nacionales para la aplica-
cién social del impuesto y del
ahorro.

En cuanto al estado de gastos
del presupuesto del Instituto, la
partida fundamental la constitu-
yen los gastos de personal, que cu-
bren, aproximadamente, las tres
cuartas partes de los gastos presu-
puestos. Basta decir, al efecto, que
en el proyecto de presupuestos pa-
ra 1969, de un total de 97.999.538,36
pesetas, corresponden 75.041.190 pe-
setas a personal.

De acuerdo con tales gastos e
ingresos, el Instituto formula su
 presupuesto sin sujecién a la Ley
de 26 de diciembre de 1958, en un
régimen de autonomia financiera,
econémica y contable, como dispo-
ne la Ley de 1962.

El presupuesto de los entes pu-
blicos debe someterse, en principio,
a una serie de reglas de las que,
con caracter minimo, deben mar-
carse las siguientes:

‘1.2 Equilibrio. No puede formu-
larse un presupuesto con déficit
inicial, principio que sanciona el
Derecho espaiiol el articulo 30 de
la Ley de Entidades estatales au-
ténomas.

22 El presupuesto ordinario
debe cubrirse con recursos ordina-
rios, principio que se deduce del
articulo 38 de la Ley de Adminis-
tracion y Contabilidad y articu-
lo 24 de la de Entidades estatales
auténomas.

32 Debe seguirse el principio de
preclusion en el gasto no contra-
yvendo obligaciones sin recurso con
qué cubrirlas, segin dispone, con
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caracter general, el articulo 39 de
la Ley Contable del Estado.

Ninguno de tales principios, que.
soh, como se dijo, minimos y que
deben necesariamente respetarse
en la formulacién de los presupues-
tos publicos, ha podido, por conse-
cuencia de una insuficiencia de re-
cursos, cumplirse por el Instituto
Espaiiol de Emigracion.

1.2 El Presupuesto de 1969 no
pudo ser aprobado por no alcan-
zar. el capitulo de ingresos ni re-
motamente la cifra consignada en
el presupuesto de gastos.

2.° Los presupuestos desde 1981
para cubrir gastos ordinarios han
tenido que nutrirse, en parte, de
ingresos extraordinarios. Desde
1961, el presupuesto de ingresos
fue reforzado con el Fondo de Re-

“servas del Instituto, llegando en

los afios 1983, 1964 y 1965 a cons-
tituir la aportaciéon de reservas
més del 50 por 100 de los «ingre-
sos» del Instituto. Agotado comple-
tamente el Fondo de Reservas en
1966, los presupuestos de 1967 y
1968 pudieron, como explica la Di-
reccién.del Instituto en su memo-
ria, nivelarse gracias a los reinte-
gros realizados por el Fondo Na-
cional de Proteccién al Trabajo de
los gastos de caréacter asistencial
realizados en ejercicios anteriores.

Al no poderse acudir, por falta
de justificantes materiales, a este
procedimiento por tercer aifio, el
desequilibrio presupuestario se pa-
tentiza.

3. Consecuentemente, el princi-
pio de preclusién del gasto no ha
podido ser guardado, al comenzar
el ejercicio sin presupuesto, pues
el equilibrio s6lo podria conseguir-
se en base a un incremento de sub-
venciéon como el solicitado.
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Como patentemente se deduce
de la exposicibn que precede, la
situacion financiera y presupuesta-
ria del Instituto no esté ajustada a
los mas elementales principios de
técnica contable publica, produ-
ciéndose un continuo e inevitable,
por las autoridades del Instituto,
desfase entre gastos e ingresos y
un desajuste entre las realidades
econdémicas y las previsiones pre-
supuestarias.

El Instituto, cuya subvencién ini-
cial ocupaba un lugar poco rele-
vante en el presupuesto de ingre-
sos (seis millones, de un total de
108, en 1963), hoy dia sus ingresos
han de provenir forzosamente, en

su gran parte, de ingresos presu-

puestarios del Estado (en 1989 se-
ran 72 millones sobre un total
de 98).

En definitiva, los gastos de ser-
vicios del Instituto puede asegurar-
se que son cubiertos de modo casi
absoluto por el Presupuesto del
Estado, lo cual no parece compagi-
narse con la existencia de un ente
auténomo no sometido a la Ley de
Entidades estatales auténomas.

En estas circunstancias, el Esta-
do es el Uunico que puede resolver
la actual situacién financiera del
Instituto y disponer de los medios
adecuados para que no vuelvan a
producirse las anomalias presu-
puestarias descritas. Dichos medios
pueden ser dos tnicamente: o un
reajuste de los recursos propios
del Instituto, procurando por tal
medio el necesario incremento en
el nivel recaudatorio, o bien la
disposicion en el Presupuesto del
Estado de los medios necesarios,
como puedan ser las afectaciones

- de fondos © el aumento de la sub-
vencién consignada. '
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La adopcién de estas medidas
debe considerarse como imprescin-
dible y urgente para que, al me-
nos, pueda el Instituto formular un
presupuesto equilibrado para 1970.:

22 Sobre la solicitud de un su-
plemento de crédito de treinta y
cinco millones de pesetas para
1989,

El presente expediente se instru-
ye ante la concreta situacion plan-
teada para el ejercicio de 1989. Se
explica que los gastos del Instituto
crecieron en unos 15.000.000 de pe-
setas por aumento de los costes de
alquileres, calefaccion, teléfonos,
Seguridad Social, incremento de
haberes por aplicacién de cuadrie-
nios, necesidad de dotar a las De-
legaciones de retribuciones ade-
cuadas, aumento de los costes asis-
tenciales, etc.

Al mismo tiempo sus ingresos
disminuyen en 20.000.000 de pese-
tas, cantidad con la que en 1968
contribuyé el Fondo Nacional de
Protecciéon al Trabajo.

Es reiterada doctrina de este
Consejo de Estado que las dotacio-
nes que aparecen como subvencio-
nes en el Presupuesto no deben ser
ampliadas por no ser el Presupues-
to del Estado el instrumento ade-
cuado para corregir las deficien-
cias econdmicas de entes con re-
Cursos propios.

No obstante, se ha reconocido
siempre una excepcién a esta pro-
hibicién, que ocurre cuando, bajo
el rétulo de subvencién, se cubre
simplemente la dotacién de un ser-
vicio publico estatal, siendo preci-
so que adopte la forma de subven-
cién por la naturaleza y persona-
lidad dependiente del ente gestor
del mismo.
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Por esta razon, y por todas las
aducidas en el apartado primero
de este dictamen, entiende el Con-
sejo de Estado que no exisie, en
principio, inconveniente en proce-
der a la votacién de los recursos
solicitados, que han de ser solu-
cién coyuntural y pasajera a la
precaria situacién financiera del
Instituto.

Entiende el Consejo de Estado,
sin embargo, que, previamente a
la concesién de los .recursos, las
Cortes deben proceder, si asi lo
estiman conveniente, a la convali-
dacion de las obligaciones contrai-
das y no cubiertas por el presu-
puesto.

Dado que la contraccién de obli-
gaciones estaba amparada en un
titulo legal en el presupuesto de
1968, todas aquellas que excedan
del mismo o que, por falta de re-
cursos, se hubieran contraido sin
partida paralela en el presupuesto
de ingresos, son nulas por virtud
del articulo 39 de la Ley de Admi-
nistracién y Contabilidad. Por ello,
si las Cortes otorgan los recursos,
previamente deben convalidar las
obligaciones.

Convalidadas las obligaciones, la
urgencia y la necesidad concurren.

La necesidad ya ha quedado
acreditada en el dictamen.

La urgencia debe reconocerse al
ser la mayoria de las obligaciones
de personal. Se advierte incluso
por la Direccion del Instituto que
del presente expediente depende el
pago de las mismas en el ultimo
trimestre del afio.

La imputacién al concepto 19-01-
441 es correcta.

. La Real Orden de 12 de junio de
1930 ha sido cumplida al remitirse
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por el Instituto los datos solicita-
dos por este Consejo de Estado.

3. Sobre el incremento de la
subvencion para el bienio 1970-71.

. La Direccién General del Tesoro
y Presupuestos entiende que igual
suma de 35.000.000 de pesetas debe
incorporarse como incremento al
presupuesto para el bienio 1970-71,
por tratarse de obligaciones de ca-
racter permanente.

En modo alguno puede el Con-
sejo de Estado participar de este
criterio. Dicho incremento pudo
efectuarse por el Gobierno en el
proyecto de Presupuestos Genera-
les, pero, dada, la fecha de este dic-
tamen, no puede en él contenerse
pronunciamiento alguno sobre las
consignaciones del préximo afo.

El proyecto de Presupuestos para
1870-71 esta ya sometido a la apro-
bacion de las Cortes Espaiiolas,
unico érgano competente para su
estudio.

Ademas, el Consejo de Estado ha
estimado usualmente que no pue-
de dictaminarse un suplemento de
crédito para un ejercicio futuro al
que discurre. Si esta observaciéon
se ha aplicado dentro del bienio
presupuestario, con mayor razon
aun es aplicable si no puede cons-
titucionalmente conocerse la cifra
que €l presupuesto que se apruebe
contendra.

4.3 Conclusiones.

A la vista de lo expuesto, el Con-
sejo de Estado es de dictamen:

1° Que procede elevar el expe-

‘diente al Consejo de Ministros para

su aprobacién y, en su caso, a las
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Cortes, en unién de un proyecto
de Ley por la que se convaliden
las obligaciones nulas y se conce-
da un suplemento de crédito de
35.000.000 de pesetas con la impu-
tacion y finalidad propuestas.

2.° Que no procede la concesién
de un suplemento de igual cuan-
tia y finalidad, imputable al bie-
nio 1970-71.

3.° Que el Consejo del Instituto
Espaiiol de Emigracién puede apro-
bar el presupuesto para 1969.
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4.° Que, de estimarse proceden-
te mantener la autonomia econd6-
mica y financiera del Instituto Es-
pafiol de Emigracion, los Ministe-
rios de Hacienda y Trabajo deben

. estudiar y solucionar, con caracter

urgente, la situaciéon financiera del
Instituto, proveyendo los medios
adecuados para que pueda formu-
larse un presupuesto equilibrado
para 1970.

(Dict. 6 de noviembre de 1969. Ex-
pediente numero 36.749.)
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