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ADVERTENCIA PRELIMINAR

El texto de esta conferencia fué tomado en cinta magnetofonica. So-
bre la base de este texto he preparado el original del que por decision,
que agradezco, da a la imprenta el Cuerpo Pericial de Contabilidad del
Estado, al que, honrindome con ello, pertenezco. No corresponde con
exactitud al tomado mecdnicamente. Al cor;regﬂrlo he pulido algunos con-
ceptos y he afiadido otros, escribiendo para este fin algunas pocas cuar-
tillas, en las que se desarrollan, que por el gran temor que siempre me
domina de fatigar a mis oyentes, tuvieron en la exposicion oral, expresion
demasiado sucinta, a pesor que el guion que tenia delante cuando hablé
en publico, la proyectaba mds amplia. Lo mutilé sin piedad para no cau-
sar tedio, y es bien seguro que mi. amable auditorio me lo agradecio.
Como mis problemdticos lectores pueden utilizar el efugio que quienes
me oyeron no tenian, de no fijar la atencion en lo que no les émporte
(que a buen seguro serd lo mds de lo impreso) no les molestaré que en
este folleto tenga mi conferencia alguna mayor extension de la que tuvo
cuando fué pronunciada, aun cuando, sobre todo hacia su final, sige ca-
reciendo de los deserwolvimientos que requiere su tema. Culpe mia fué
la de no haberlo echado de ver al escogerlo.
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Excmos. e Ilmos. sefiores, senoras, sefiores :

La Junta de Gobierno de la Real Academia de Jurisprudencia
y Legislacion tiene todos los afios la debilidad de invitarme y aun
de forzarme cariiosamente a que ocupe esta tribuna. No siempre
la he podido complacer, y aun cuando estimo esta atencién en todo
lo que vale, no me envanece, pues sé bien que los conferenciantes
de esta casa se pueden considerar divididos en dos grupos, consti-
tuidos: uno de ellos, poco mimeroso, por aquellas personas cuyo
prestigio basta para lograr que este salén esté, con el estimulo de
oirlas, muy concurrido y otro, mucho mayor, en el que estoy in-
cluido, formado por quienes no tienen aquel prestigio y que sélo
son aptos para llenar huecos en los cursos a que se incorporan, vy,
jclaro esta!, en relaciéon con ellos, la Academia tiene que reclutar
primero a los conferenciantes y después al piblico que por bondad,
ocupa pacientemente estos escafios. Y yo les aseguro a ustedes que
me cuesta mucho menos trabajo pergefiar una conferencia que con-
tribuir a cste reclutamiento que tiene muchos visos de forzoso.

Dijo el Padre Luis Coloma, en su discurso de recepcion en la
Real Academia Espaiiola, que un mozo amigo suyo, discreto y muy
taimado, le habia sacado de la perplejidad que le produjo su ig-
norancia de los motivos de su designacién, diciéndole que cémo los
tontos se diferencian de los hombres de talento en que aquéllos
dicen las tonterias, mientras que éstos las hacen, los académicos,
personas sesudas y doctas, habian pagado al designarle el tributo
debido a la tonteria humana. Y afnadia el autor de «Pequefieces»
que al escuchar aquella impertinencia, bajé la cabeza avergonzado
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y mohino «porque-—decia—aunque por ruin me tengo, no sufre
mi ruindad que tan crudamente se me diga».

Algo parecido podria decir yo, pues aunque no he sufrido la
admonicion de que fué objeto el insigne jesuita, sé, sin haberla
padecido, que al mostrar reiterado empefio en colocarme en este
lugar, han pagado los sefiores de la Junta de Gobierno, que, como
los académicos de la Espafiola, son varcnes inteligentes, el tributo
inherente a su sabiduria.

Cuando en el mes de enero del afo 1954 ocupé esta tribuna
para leer mi conferencia sobre el tema «Méviles y formas de eje-
cucién de los servicios publicos», me dijo el sefior Arzobispo de
Sién, que me hizo el honor de presidir la sesién en que fué leida,
que una viejecita devota a quien él conocia, le decia que el sermon
se diferenciaba de la plitica en que el sermdn era una peroracion
altisonante y muy intrincada que ella, por lo general, no entendia,

_mientras que la platica era una llana exhortacién que ella enten-
dia perfectamente. Pues bien, sefiores, yo entiendo que la confe-
rencia se debé parecer, mas que al sermodn, a la platica, de tal ma-

‘nera que sin rastrear su tema, lo haga asequible, y si puede ser
ameno para aquel sector de oyentes que, por deferencia hacia quien

habla, asiste a estos actos con el temor de pasar una hora muy abu-
rrida, Procuraré, en cuanto me sea posible, aliviar su tedio.

* %k ok

A la entrada en este local se ha entregado a ustedes la sistema-
tica de esta conferencia y una sinopsis de los conceptos que en
ella han de ser tratados. Me atendré en la exposicién a lo que de
su texto resulta, pero advierto que como la materia es muy basta, me
habré de limitar a exponerla esquematicamente; algo asi como a
rellenar con un tenue tejido esos esqueletos.

Con esto y con formular la advertencia que algunos considera-
ran innecesaria (pero que yo creo que por mis especiales circuns-
tancias no lo es), de que cuanto aqui diga no tiene mas significa-
cién que la de exponer mis ideas y mis apreciaciones particulares
gobre el tema de esta conferencia, doy por terminado su exordio.

* & ok



DEFINICION DE CONCEPTOS.—Tanto la locucién actividad fiscal
como la palabra control son equivocas porque pueden ser emplea-
das en dos acepciones. La actividad fiscal puede ser considerada
en su aspecto economico como una modalidad de la actividad eco-
némica determinada por sus caracteristicas, y en su aspecto juri-
dico, como uno de los objetos de la actividad total del Estado en
sus tres manifestaciones: legislativa, ejecutiva y jurisdiccional.

La palabra control se emplea unas veces como sinénima de do-
minio o de direccion y otras para designar una accién de vigilan-
cia, tutela o posibilidad de reaccion, Empleo aqui la alocucion
actividad fiscal en su significado juridico y la palabra control para
designar la serie de actos constitutivos de la fiscalizacion y de la
intervencion de la actividad fiscal, entendida conforme se acaba
de decir, segun su acepcién juridica.

1. La actividad fiscal considerada en su aspecto econémico, —
La actividad fiscal considerada en su aspecto econémico, representa
un sector de la actividad econémica o economia que se individua-
liza por sus especiales caracteristicas (Conigliani, Tangorra).

La economia es la actividad dirigida a la satisfaccién de las ne-
cesidades. Pero como hace notar acertadamente CASEL, no toda la
actividad que despliegan los hombres guiados por este propésito
se puede calificar de econémica en sentido estricto, sino tinicamen-
te aquella en que concurren estas dos circunstancias: su proyec-
cion hacia lo futuro y la existencia de una organizacion esponta-
nea o reflexiva para la consecucion del fin perseguido. En
la realidad, y muy especialmente en aquella en la que se des-
arrolla la vida civilizada, no se concibe la economia de ROBINSON,
es decir, la economia del hombre aislado. La que el mismo CASEL
llama tarea de economia estd deminada por el principio de la es-
casez que obliga a armonizar los medios disponibles con las ne-
cesidades en que han de ser empleados y esto se logra por alguno
de estos procedimientos seguidos separada o conjuntamente: la
limitacion o acortamiento de las necesidades o apetencias, la reduc-
cién al minimo de las imprescindibles, la-mejor utilizacion de los
medios o recursos disponibles o el aumento del esfuerzo para obte-
nerlos en mayor cantidad. A la primera de estas soluciones se aco-
gen los débiles, los pusilanimes, los impotentes y los resignados;
a la segunda, los hombres que hemos dado en llamar metédicos, y,
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a la tercera, aquellos que forman minorias econémicamente selec-
tas, que procuran aumentar los medios de satisfaccion de sus nece-
sidades al mismo tiempo que aumentan también en intensidad y
en extensién el ciclo de éstas con una linea ascendente que em-
pieza en la elemental satisfaccién de las imprescindibles y tiende,
con trazo indefinido, hasta la superabundante satisfaccién de las
superfluas y a la previsiéon del porvenir no sacrificado al presente,
es decir, a aquellos seres humanos para quienes tiene la palabra
vivir la plenitud de su sentido.

La adecuacién de las necesidades a los medios no se rige en la
realidad por factores exclusivamente econémicos. Nadie la realiza
valiéndose de calculos y series graduales, casi matematicas. En la
economia ejercen influencia, a veces decisiva, los factores extra-
economicos, y asi, por ejemplo, no es raro el caso de subordinar
contra todo principio econémico, la necesidad de la alimentacién
a la ostentacién y a lo superfluo.

Pues bien: la actividad fiscal se diferencia fundamentalmente
de la actividad econémica privada en la influencia (y estoy por
decir que en la preponderancia) que tienen en ella los factores ex-
traeconémicos, como son la politica y la progresién incontenible
de los gastos publicos. Ellos obligan a determinar los ingresos en
funcién de los gastos, al revés de lo que suele ocurrir en las econo-
mias privadas y fuerza en no pocas ocasiones a que esta actividad
resulte regida por factores exiraeconémicos y hasta antieconémi-
cos. Asi, por elegir un ejemplo entre muchos: la ejecucién de
las obras piblicas estdi dominada muchas veces no por una sis-
tematizacion de ellas, sino por exigencias politicas o sociales, como
lo es también su ejemplo, la necesidad de evitar o de aliviar el paro
obrero.

2. La actividad fiscal considerada en su aspecto juridico. —
Consiste, como se ha dicho anteriormente, en el desenvolvimiento
de la actividad total del Estado que tiene por objeto la constitu-
cién, gestién y administracién de su hacienda en sus tres aspectos :
legislativo, administrativo y jurisdiccional.

Cuando trate mas adelante de la diversificacion del control de
la actividad fiscal, habra lugar para desenvolver este concepto.

3. El control de las Haciendas Piblicas dependientes e inde-
pendientes.—Partiendo de la acepcion de la palabra control en el
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segundo de los sentidos anteriormente expuestos, es decir, como
accion de vigilancia, fiscalizacién e intervencién, es necesario es-
tudiar sus modalidades, segin que se ejerza en relaciérn con las
haciendas dependientes, que son las que tienen limitada y reglada
su actuaciéon por una entidad superior, y con las independientes,
que son las que, por corresponder a Estados soberanos, no estan
condicionadas por normas externas a ellas.

En la presente situacién del Derecho Fiscal espafiol son hacien-
das dependientes las haciendas de las Corporaciones locales (Dipu-
taciones y Ayuntamientos) y las haciendas de los Organismos auto-
nomos. En relacién con las primeras, decia el art. 84 de la Cons-
titucién de 30 de junio de 1876, que la determinacién de las facul-
tades de las Diputaciones y de los Ayuntamientos «en materia de
impuestos», se habia de ajustar al principio de que no se hallaran
«nunca en oposicién con el sistema tributario del Estado». De
acuerdo con este postulado, aun cuando en la actualidad no rija
el texto constitucional que lo estableci6, regula la Ley de Régimen
Local de 16 de diciembre de 1950 las facultades de las Corporacio-
nes locales en lo que atafie a sus haciendas, limitando tanto sus
facultades impositivas como las gue tienen para regular sus exac-
ciones (articulos 429, 595 y siguientes) y otorgando a los afectados
por ellas recursos objetivos (articulos 694, 695 y 698) y subjetivos
(articulos 699 y 701) de los que se puede hacer uso para corregir sus
extralimitaciones, de donde resulta que el control de las haciendas
locales es en Espafia simultineamente normativo y jurisdiccional.

.Y el control de las haciendas de los llamados orfanismos au-
ténomos? Hay que confesar que esta cuestién se ha enfocado hasta
ahora tan equivocadamente que estd por organizar. Y es lastima
grande, porque la actual deficiencia y aun anarquia de la legisla-
cién aplicable es causa de uno de los mayores males que afligen
a la Hacienda espafiola. Su raiz esta en una torcidisima interpre-
tacién del parrafo segundo del articulo 4.° de la Ley de Conta-.
bilidad, que ha dado lugar a que se confunda el principio de la
unidad de caja con los de universalidad de presupuesto y unidad
de patrimonio, poniéndolos en relacién con el concepto de la des-
centralizacién por servicios.

El examen de la gestién de los o.rganismos auténomos rehasa
los limites de esta conferencia, pero bastaria para proporcionar
tema para otra y aun para una monografia, Aunque en la ocasién




presente me he de limitar a aludirlo, la debo aprovechar para
decir que, aparte de la solucion urgente de los problemas admi-
nistrativos que en este de la existencia y proliferacién de los Or-
ganismos auténomos estan integrados, urge la resolucién de los
fiscales que, con férmula sintética, podria consistir en aplicarles
el mismo régimen a que estan sometidas las haciendas de las Cor-
poraciones locales, es decir, en la férrea limitacién, tanto de las
facultades impositivas de estos Organismos, como en la regulacién
y cstablecimiento de recursos objetivos y subjetivos suficientes
para remediar las consecuencias de sus extralimitaciones.

4. Los caracteres de la actividad fiscal.—Los caracteres de la
actividad fiscal, considerada en sus aspectos econémico y juridico,
son: la amplitud de su perspective, su relacion directa con la eco-
nomia nacional, la conexién en que ha de estar con las orienta-
ciones politicas y administrativas de los Gobiernos y la dificilisima
posicién en que coloca a quienes la ejercitan que, usando de los
similes bélicos que ahora estin, por desgracia, tan en boga, les
obliga a combatir simultineamente en dos frentes constituidos
por la rebeldia o, al menos, por la resistencia pasiva de los con-
tribuyentes y por las aspiraciones y deseos de los Ministerios ges-
tores de los servicios piiblicos que, inspirados unas veces por no-
bles propésitos y otras por el disculpable prurito de lograr el
lucimiento de sus directores, situandose en compartimientos estan-
cos, exigen, para la dotacién de aquellos ramos de la Adminis-
tracién que les estin encomendados, créditos determinados a la
medida de sus aspiraciones y descos, prescindiendo de los demés
y no parando mientes ni en la capacidad contributiva del pais ni
en la influencia que ejerce en la politica y en la economia nacional
la presién tributaria.

La amplitud de las perspectivas de las Haciendas publicas
comparada con la que contemplan las economias privadas es evi-
dente. La actividad econémica de los particulares se dirige, en
primer término, a la satisfaccién de las necesidades presentes.
Sus vinculos, conscientes con las generaciones antericres, y sobre
todo con las que las han de suceder, son, por regla general, muy
débiles.

Pues en la economia fiscal pasa exactamente lo contrario que
en las economias particulares. Los estadistas han de dirigirla pen-
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sando en el porvenir, aceptando ineludiblemente las cargas del
pasado y echando sobre otras generaciones muchas de las que la
presente adquiera. De ahi que la distribucion de los gastos entre
varios presupuestos, cuando asi lo exigen las disposiciones de la
Ley (art. 67 de la de Administracién y Contabilidad de la Hacien-
da publica), y, sobre todo, la emision de deudas, combinada con
el servicio de amortizacién o el pago de intereses de las ya ad-
quiridas, constituyan normas de las que no se puede apartar la
Hacienda publica y factores que han de ponderar con dlﬁclhsl-
mo criterio, quienes la dirijan,

La actividad fiscal se ejercita sobre la economia fiscal, que cons-
tituye uno de los factores de la economia nacional. Se introduce
en ésta como detractora de una parte de sus ingresos y como actor
o factor de limitacién o de estimulo de las iniciativas individua-
les, creando instituciones y servicios piblicos que directa o in-
directamente la afectan, o haciendo en ella, es decir, en la mis-
ma entraiia de la economia nacional, impactos directos que la mo-
difican.

El concepto econémico de la actividad fiscal se enlaza con el
concepto de la economia nacional porque aquélla ha de ser con-
siderada como uno de los factores de ésta. Este concepto de la eco-
nomia nacional fué expuesto por el profesor SCHOMOLLER (en un
capitulo de su obra denominada Economia nacional, economia
politica y método), diciendo que consiste en «el conjunto, organi-
zado unitariamente, de las economias individuales y corporativas
que existen en un Estado, ya estén yuxtapuestas o superpuestas,
comprendiendo entre ellas la economia fiscal del Estado». El prin-
cipio de organizacién unitaria que constituye la esencia de la eco-
nomia nacional, no se ha de entender en el sentido de que esta
economia ha de estar dirigida por el Estado, porque, segiin el pen-
samiento de este profesor aleman (que con WAGNER y SCHAFLE
constituyé el triunvirato que se denominé de los socialistas de
la céatedra), se produce, inevitablemente, como un hecho natural
sin que sea creado por el poder publico. Por esto SCHOMOLLER re-
chazé la denominacién de Staatswirtschaft, que significa econo-
mia estatal, para sustituirla por el de Wolksiwirtschaft, que de-
signa la economia de la nacién. La economia fiscal, constituida
por la actividad fiscal, esta, por decirlo asi, engarzada en la eco-
nomia nacional, y al estudiar los fenémenos de ésta se ha de con-
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siderar aquélla como uno de los mas importantes, aplicando, para
su estudio, el método de las aproximaciones sucesivas preconizado
por la economia matematica (WALRAS, PANTELEONI, PARETO, Mu-
RRAY, etc.). Consiste este método (analogo a los que se emplean
para la solucién de sistemas de ecuaciones con varias incégnitas)
en determinar los efectos de la introduccién en un sistema teori-
co de equilibrio, de factores que no estan presentes en él inicialmen-
te, y que por ello le alteran. Meditese, aun cuando sea muy de
pasada, en la influencia que ejercen en la economia de un pais
la politica arancelaria, el sistema tributario y el fomento, median-
te una determinada politica fiscal, de la produccién de ciertos
bienes o en el consumo de otros, y se comprendera la influencia
de la actividad fiscal en la vida econdémica de una nacion.

Este concepto de la economia nacional, que se formulé a fines
del siglo pasado, ha sido superado en el actual por el de la econo-
mia mundial, a cuyas consecuencias se ha de someter, de grado o
por fuerza, la politica internacional, guiada, cada vez en mayor
grado, por motivos econémicos. ANATOLE FRANCE expuso esta idea,
simultaneando la profundidad del concepto y su expresién en for-
ma humoristica, en el ultimo capitulo de su Isle de los pingiii-
nos. Por desgracia, en la opinién de algunos, y por fortuna en
la opinién de otros, los conflictos internacionales, que tienen su
suprema expresién en las guerras, no se suscitan ya por motivos
dinasticos o politicos, o religiosos, sino por mdéviles econémicos en
los que, dando la razén, en este aspecto, a la doctrina del mate-
rialismo histérico, se basa la vida de los pueblos. Los hechos ex-
traecconémicos van adquiriendo cada vez mas acusadamente, en la
vida internacional, el caracter de epifenémenos... Pero no es a este
aspecto econémico de la actividad fiscal, sino el administrativo,
menos complicado, al que me refiero en esta conferencia.

La conexién entre la actividad fiscal y la orientacion politica
de los Gobiernos se manifiesta principalmente porque el sistema
tributario de un pais depende de su politica, constituyendo un
arma para orientarla en un sentido determinado. Y lo mismo
se puede decir de la conexién de la actividad fiscal con las demas
manifestaciones de la actividad administrativa, puesto que aqué-
lla tendra que acomodarse a las exigencias de ésta, arbitrando
los medios econémicos que sean precisos para el sostenimiento de
los servicios piblicos y, reciprocamente, las iniciativas adminis-
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trativas se habran de atemperar a los recursos disponibles. Y en
medio de este forcejeo entre la demanda de servicios y la creacion
de los recursos econémicos necesarios para satisfacer su coste se
produce situaciéon dificilisima de los ministros de Hacienda, que
han de renunciar a la aureola de la popularidad y a los encantos
del inmediato éxito, viéndose obligados a arrostrar no sélo para
8i, sino también para los Gobiernos de que forman parte, las iras
y las protestas que suscita la presion tributaria y el descontento
que se produce cuando por la imposibilidad, o al menos la di-
ficultad de aumentarla, hay que dejar desatendidos o insuficien-
temente dotados algunos servicios piblicos.

Los ministros de Hacienda y todos los funcionarios a quienes
estan encomendadas las funciones fiscales, han de trabajar a sabien-
das de que su labor no sera agradecida y de que en las mas de las
ocasiones, sera criticada o, a lo mas, soportada como incomoda, y
nunca como simpatica. La generacion presente no hace nunca justi-
cia a la labor de los ministros de Hacienda, quienes, en los casos
mas favorables, la logran unicamente de las posteriores. Toda re-
forma fiscal entrana el peligro de producir una perturbacién politi-
ca. Recuérdense, aun no retrocediendo demasiado en nuestra His-
toria, los nombres del conde-duque de Olivares y del duque de
Medinaceli, validos de Felipe IV y de Carlos II, que las intentaron
enfrentandose con la opinién, y de los ministros de los Reyes de
Ja Casa de Borbdn, desde Orry, que lo fué de Felipe V, has-
ta don Raimundo Fernandez Villaverde, don Angel Urzaiz, don
Augusto Gonzalez Besada, don Gabino Bugallal, don Santiago
Alba y don Fransisco Cambé, que fueron ministros de Hacienda
durante el reinado de Don Alfonso XIII, pasando por los nombres
de Mon. Lépez Ballesteros, Bravo Murillo y Camacho, y se recono-
cera que su cosecha desde las alturas del Poder, no fué precisamente
de flores, aun cuando después (jen la mayoria de los casos glo-
ria péstuma!) se reconociera el mérito de su abnegada labor. La
ruta fiscal estd erizada de peligros y bordeada de precipicios en
los que se puede derrumbar no sélo el llamado a dirigirla, sino
el Gobierno de que forme parte, y por esto se da el caso, aparen-
temente paraddjico, de que el Ministerio de Hacienda, que es el
menos politico de todos los Ministerios, requiere que su titular
esté dotado del mas fino y sutil sentido politico. Y acaece tam-
bién que por ser los Ministros de Hacienda quienes mas sienten
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la carga y la responsabilidad del Poder con todos sus sinsabores,
sea frecuente que al dejar sus cargos experimenten una sensacion
de alivio que es humano que no se produzca, sino que, por el
contrario, esté sustituida por otra de pesar, en quienes ocupan
posiciones mas cémodas y- propicias a la satisfaccion del amor
propio.

En mi conferencia leida en esta Academia de Jurisprudencia y
Legislacién en la sesién celebrada el dia 24 de enero de 1954 y
publicada posteriormente, traté de los Moviles y formas de eje-
cucion de los Servicios publicos, y al ocuparme de los primeros
destaqué entre ellos, por lo que se refiere a los politicos, la pa-
sion de mando y el noble afin de adquirir honra y fama, y des-
pués de haber observado cémo cuando ni la una ni el otro actuan,
hace sus veces la satisfaccién que producen los honores y consi-
deraciones anejos al ejercicio de ciertos cargos, y que cuando to-
dos estos resortes se relajan, la accién que impulsan tiende a pa-
ralizarse, sostuve que todos ellos y sus similares en otros érde-
nes de la vida, forman parte de una a manera de estratagema en la
que todos caemos y mediante la que se logra la continuidad de
la obra segin el plan de la creacién. Conviene, pues, que en to-
dos los érdenes de la vida, y principalmente en la politica, haya
legiones de hombres que obren y se apasionen en la accién y has-
ta se sacrifiquen por ella sin someterla a minucioso analisis y sin
volver la vista hacia atras ni tenderla demasiado hacia adelante.

Cuando faltan estos estimulos, cuando advierte uno en el fondo
de su espiritu que corre el riesgo de caminar con los motores pa-
rados y, por consiguiente, con inminente peligro de caida, se esta
en el deber de dejar libre el paso a quienes los tengan en plena
actividad. Escribié el Dante en el primer terceto de su poema La
selva oscura:

«Nel mezzo del camin de nostra vita
io mi trovai con una selva oscura.»

Mais oscura es aun la que se encuentra al final de ella, pero hay
que procurar iluminarla con fulgores de ilusién para evitar que,
como dijo ARMANDO NERVO encarindose con KempIs, y acusandole
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de haberle apagado el animo de vivir con su insistencia en el pen-
samiento de que todo es en el mundo «vanidad de vanidadesy, se
pueda exclamar :

«Huyo de todo terrenc lazo,
ningiin carifio mi mente alegra
y con tu libro bajo del brazo
voy recorriendo la noche negra.»

Que no sea para los gestores de la Hacienda Piblica «noche ne-
gra» la arida tarea fiscal. Crean en que cumpliéndola realizan una
funcién importantisima para iluminarla con el resplandor de una
pasion y, si no la sienten, con los fugaces chispazos de la vanidad
que se manifiesta en el uso del uniforme, o de la insignia en la so-
lapa, en el tratamiento, en la expresién del cargo, por modesto
que sea, después del nombre en las tarjetas de visita... Yo, que no
los siento, los comprendo y envidio, en el fondo de mi cora-
z6n, a quienes, movidos por su fuerza, soportan las arideces de
una labor mondétona, desagradable y de dudosa eficacia, que impone
sacrificios. '

¢Recuerdan ustedes el cuento del pobre conejito de indias a
quien llevaban en un enorme camién, cargado de mercancias, para
que, en una ciudad lejana, sirviera para contribuir a la curacién
de un enfermo? ;No? Pues dicen que al llegar a un determinado
punto de la mal cuidada carretera, observé la emorme polvareda
que el inmenso vehiculo dejaba tras de si, y atribuyéndolo al peso
de su cuerpecillo, dijo ufanamente :

—ijHay que ver la que estoy armando!

Hagdmonos la misma ilusién que el conejito si ello sirve para
que nos dejemos conducir con alegria, hacia nuestro destino. -

DIVERSIFICACION DEL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FISCAL.—1., Alu-
sion a la doctrina de los actos juridicos.—Segin dije anteriormente,
la locucién actividad fiscal, entendida en sentido juridico, se em-
plea para designar la accion del Estado en relacién con la crea-
cién, gestién y administracién de su hacienda. Manifiéstase esta ac-
cién, como todas sus congéneres, dictando disposiciones de cardc-
ter general, aplicindolas a casos concretos y resolviendo reclama-
c;ones; y por lo tanto, no esta vinculada, como se creyé en el siglo
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pasado, a la actuacién de uno de los llamauos poderes del Estado
(el Ejecutivo), porque, como hace ya mucho tiempo dijo OrLANDO,
y completando el concepto ha razonado después ZANOBINI, no todo
lo que hace la Administracién (en la que se concreta el Ejecutivo)
es administrar, ni es sola la Administracién quien administra,

De aqui que para dar claridad a la exposicion, convenga
explicar el contenido del area de la actividad fiscal juridica refi-
riéndolo al concepto del negocio juridico, y como especie del mis-
mo al del acto administrativo, entendido de manera amplia y gene-
ral, y no en el especifico, en que lo emplea el articulo primero del
Reglamento de procedimiento en las reclamaciones econémico-ad-
ministrativas.

El negocio juridico es una especie (sin duda la mas importan-
te) ce otra categoria mas amplia, que es la categoria de los actos
juridicos. Segin la definicion de ENNECERUS, «es un supuesto de
hecho que contiene una o varias declaraciones de voluntad y que
el ordenamiento juridico reconoce como base para producir el
efecto juridico calificado de efecto querido.»

Puede ser el negocio juridico unilateral o contractual. El pri-
mero procede de la declaracion de voluntad de una sola parte. Den-
tro del campo que es propio del Derecho privado, puede servir de
ejemplo de él, el testamento; en la esfera del Derecho piblico
(que es la que aqui interesa considerar), la manifestacion unilateral
de la voluntad de la Administracién, que tiende a producir una si-
tuacién individual subjetiva en relaciéon con un servicio publico,
constituye lo que se llama de manera especifica €l acto administra-
tivo. El negocio juridico contractual procede, como su mismo nom-
bre lo indica, del concierto de voluntades; es decir, de los con-
tratos. '

Toda relacién de Derecho se funda en la existencia previa de
unos supuestos de hecho, expresién con la que los seiiores PEREZ
(D. Blas) y ALcUuer (D. José), han traducido la palabra alemana
tarbestand, que no tiene, en realidad, equivalente en castellano.
El supuesto de hecho es «el conjunto de requisitos a que el orde-
namiento juridico (es decir, las proposiciones juridicas abstrac-
tas) condiciona un efecto juridico, o sea, el nacimiento, la extin-
cién o la modificacién de una relacién juridica...» «El elemento
principal del supuesto de hecho son los hechos juridicos. Califica-
mos de hechos juridicos, dicen los autores citados, «aquellos que
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tienen trascendencia o eficacia juridica o que, por si solos o con
otros, determinan un efecto juridico.»

LA CLASIFICACION GENERAL DE LOS HECHOS JURIDICOS Y LA
DETERMINACION DEL LUGAR QUE CORRESPONDE, DENTRO DE ELLA, A LOS
ACTOS DE DECLARACION DE VOLUNTAD REALIZADOS CON EL PROPOSITO
DE PRODUCIR UN EFECTO DE DERECHO.

Estos supuestos de Derecho,
es decir, estos antecedentes o hechos que dan lugar a que nazca .
una relacion de Derecho, se hallan comprendidos en alguno de
estos cuatro grupos: declaraciones de voluntad hechas con el pro-
posito de producir un determinado efecto en Derecho, actos de De-

recho, actos contrarios al Derecho y lesiones no culpables del de-
recho ajeno.

Combinando esta doctrina con la relativa a la exposicién del
concepto de los actos juridicos trazada por JEzE, y haciendo apli-
cacién de ella a aquellos en que consiste la actividad fiscal, enten-
dida en sentido juridico, para exponer después las diversas formas

de su control, se pueden considerar divididos dichos actos en los si-
guientes grupos :

1. Actos de declaracién de voluntad del Poder publico crea-
dores de situaciones generales objetivas, o sea actos legislativos
consistentes en dictar leyes en sentido formal (que son las que pro-
ceden de las Cortes) o en sentido material, que son las disposicio-
nes de caracter general dictadas por la Administracién, tales como
los Reglamentos, Decretos y Ordenes de caracter general.

2.° Actos-condicion, o sea previos de los declaratorios de una
situaciéon individual subjetiva, como lo son, por ejemplo, los que
consisten en la formacién de los llamados documentos cohratorios,
los padrones y matriculas y repartimientos que sirven de base para
la liquidacién de las cuotas contributivas.

3.° Actos creadores de situaciones individuales subjetivas, que
son todos aquellos en que se reconoce un derecho o una obligacion.
Pueden ser contractuales o unilaterales. Estos tltimos son los lla-
mados administrativos en sentido estricto.

4.° Actos jurisdiccionales mediante los que se resuelven recla-
maciones o se imponen sanciones relativos a la aplicacién de las
disposiciones fiscales.
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5.° Actos de derecho preparatorios o complementarios de los
creadores de situaciones individuales subjetivas, como lo son los
requerimientos y las notificaciones.

6.° Actos contrarios al Derecho Fiscal que son los que cons-
tituyen en sus multiples modalidades las infracciones fiscales, ta-
les como las ocultaciones, defraudaciones y actos de contrabando.

Muchos de ustedes estaran pensando que esto que acaban do
escuchar, me lo han oido decir otras veces, Si exteriorizaran su
pensamiento con palabras, les contestaria con éstas, recordadas por
UNAMUNO, que dejé escritas el humorista norteamericano WENpEL
HoLMES : «No ha de suponer usted que las observaciones que haga
desde este lugar son como los sellos de Correos, que no cabe usar-
los mas que una vez» (1).

(1) Efectivamente, en. mis de una ocasién he trazado esta clasificacién de los

actos fiscales. En mi obra dedicada al estudio del «Procedimiento en las rec.amaciones
econémico-administrativas» la estructuré, con mas detalle que ahora, en los siguientes

términos:
/ Creadoras de situa-|pegisiativas.

ione enerale

¢ 0. .S g S Reglamentarias.

objetivas ... ... ...

Contractuales . { Civiles. )
Decl i " Creadoras de situa- Administrativas,

claraciones de vo- . o .

cioneg individua.es . .
Iuntad realizadas o Actos de gestién, eivil de

Los actos juridicos en el Derecho pubilico

subjetivas (Nego- . .
. . eas 1los interese 1blicos.
con el propdsito de cios juridicos) S s P

producir un efecto "'} Unilaterales ...{ Actos de gestién admi-
juridico ... ... ... nistrativa de los inte-
reses publicos.

Actos creadores de situaciones previas. (Actos-condicion.)

Actos de declaraciéon de situaciones de hecho o de derecho en

\ relacién con una norma juridica positiva preexistente. (Ac-
tos jurisdiccionales.)

Exteriorizaciones de vo-
luntad. (Requerimien-
tos.)

Exteriorizaciones de re-
presentacién. (Notifi.
caciones.)

Semejantes a
los negocios

Actos de derecho .. juridicos...

Reales.

Contravenciones. (La infracecion fiscal.)
Omisliones. (Los actos de ocultaciéon no
Actos contrarios al derecho ... ... ... ... maliciosa.)
Caducidades. (La pérdida de un derecho
fiscal.)

Lesiones no culpables del derecho ajeno. (Las lesiones no maliciosas de los dere-
chos clviles en sus relaciones con la Hacienda.)
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EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FISCAL.—1. Concepto y clases.—La
palabra conirol, considerada hasta hace poco tiempo por la Real
Academia lspafiola como galicismo, procede, efectivamente, de la
Lengua francesa, pero ha sido admitida en el dltimo Diccionario
de la docta Corporacién (ateniéndose sin duda a la norma hora-
ciana que advierte que el uso es la norma suprema del lenguaje)
para designar una accién de vigilancia ejercida sobre uno mismo
. (autocontrol) o sobre las actividades ajenas y la reaccién amyarada
per Iz ley, contra ellas, cuando lesionan nuestros derechos. El con-
trol es juridico cuando se halla establecido por la ley y, del boceto
de su definicién resulta que tiene estas cuatro finalidades que con-
sisten en tener conocimiento de la preparacion de los actos sobre
los que ha de recaer para formular, en relacién con ellos, las obser-
vaciones que se estimen procedentes (que es lo que, como después
se ha de decir, denomina nuestro Derecho positivo fiscalizacion
previa); en intervenir los actos de gestion;: en comprobar su ejecu-
cidon y en formular, en impugnacién de los actos juridicos lesivos,
las reclamaciones y recursos admitidos por la ley. Se dice que una
conducta esta incontrolada o que es incontrolable no cuando no
esta sometida a nminguna norma, porque lo que entonces ocurre es
que -es por su naturaleza libre, discrecional o arbitraria, sino cuan-
do estando sometida a una norma, no existe procedimiento eficaz
para lograr que se acomode a ella ni medio legal de reaccionar
contra la misma, cuando la infringe.

El control de la actividad fiscal debe abarcar a sus tres manifes-
taciones : legislativa, administrativa y jurisdiccional, y plantea en
relacion con cada una de ellas, cuestiones diferentes. Alterando el
orden clasico de exposicién en todas las materias relacionadas con
las diversas actividades del Estado, me referiré primero al control
de la actividad fiscal legislativa, después al control de la actividad
fiscal jurisdiccional, y por ultimo, al control de la actividad fiscal
administrativa, que tiene un cierto aspecto de autocontrol y que
es, de entre los tres, el mas complicado.

A) El control de la actividad fiscal legislativa.—E] ambito de
las disposiciones de caracter general relativas al Derecho fiscal esta
constituido por el presupuesto y sus modificaciones (créditos ex-
traordinarios y suplementos de erédito), las leyes llamadas tributa-
rias y aquellas otras que regulan las actividades administrativas
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del Ministerio de Hacienda, tales como los servicios de inspeccién
de los tributos, recaudacion, creaciones de Deuda, Banca y Bolsa.
Pueden ser estas disposiciones, en que se manifiesta la actividad le-
gislativa fiscal, leyes en sentido formal, o sea aprobadas por los
Organismos legislativos (en Espaifia las Cortes) o disposiciones de
caracter general dictadas por la Administracién. El control de la
primera de estas dos manifestaciones de la actividad fiscal legisla-
tiva, se consigue mediante el recurso de inconstitucionalidad en los
paises en que se halla establecido, utilizable para impugnar las que
infringen los principios tributarios y de administracion de la Ha-
cienda publica que estén consignados en las constituciones politicas
y mediante el veto absoluto o suspensivo de las leyes votadas por las
Cortes que en diversas formas, admiten otras Constituciones. El
control de las disposiciones fiscales de caracter general dimanadas
de la Administracién ha de tener necesariamente caracter jurisdic-
cional y se logra, cuando es admitido, mediante los recursos de ex-
ceso o desviacion de poder o contencioso-administrativo cuando tie-
ne caracter objetivo, es decir, cuando valiéndose de él, es posible
impugnar las disposiciones de caracter general aunque no lesionen
derechos individualmente reconocidos al reclamante, y no solamen-
te cuando se producen estas lesiones del derecho individual, que es
lo que acontece en la vigente legislacién espaifiola.

Para que sea posible el establecimiento del recurso de incons-
titucionalidad en materia fiscal es preciso que en las Constitucio-
res o en las leyes que, sin tener este caracter, sean fundamentales
de la organizacién politica de un pais, se establezcan las normas
a que se ha de ajustar, en lo que a ella se refiere, la actuacién del
Gobierno. Estas normas consisten en la declaracién de que sola-
mente las Cortes (y las Corporaciones autorizadas para ello) pue-
den establecer exacciones de caracter impositivo, en la aprobacién
por las Cortes de Presupuestos de ingresos y de gastos para perio-
dos de tiempo determinados y en el establecimiento del principio
que se formulé en estos términos en todas las Constituciones espa-
fiolas desde la de Bayona hasta la de 1931, pasando por la tltima
de la Monarquia del afio 1876, segiin el cual el Gobierno mecesita
estar autorizado por una Ley para tomar dinero a préstamo sobre
el crédito de la Nacién.» El primero de los principios se halla de-
finido, aun cuando sin la debida precisién, en el articulo 9.° del
Capitulo I del Fuero de los Espafioles, siendo de advertir que
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adolecia de igual imprecision en todas nuestras Constituciones po-
liticas.

Confirma estos principios el articulo 10 de la Ley organica
de las Cortes, que en su apartado a) las encomienda la aproba-
ciéon del Presupuesio, en el b) «las grandes operaciones de ca-
ricter econémico y financiero» y en el c¢) «el establecimiento y
reforma del régimen tributario. Parece, consiguientemente, que el
Gobierno sélo esta obligado a someter a la aprobacién de las Cox-
tes las que, con notoria vaguedad, se llaman «grandes cperaciones
de caracter econémico y financiero», y no todas las de crédito, co:no
decia nuestro Derecho constitucional. Tambiéu es imprecisa la de-
terminacién del ambito de las facultades de las Cortes en materia
tributaria que se refiere no a las leyes de este orden, sino al esta-
blecimiento o reforma del régimen tributario,

El veto del Jefe del Estado resulta de lo que se establece en el
articulo 17 de la misma Ley de Cortes, segiin el cual podra devol-
verlas las leyes que hayan aprobado «para nuevo estudio». Los tér-
minos en que esta redactado este articulo inducen a pensar que se
quiso otorgar en él al Jefe del Estado el veto absoluto, puesto que
no establece limites a la facultad que le concede.

El establecimiento del recurso de inconstitucionalidad requiere
la creacién de un Tribunal especial a quien se atribuya la facultad
de tramitarlo y resolverlo. En cumplimiento de lo que dispuso el
articulo 121 de la Constitucién de 1931, fué creado en Espaiia por
la Ley de 24 de junio de 1933.

Es necesario no confundir los recursos contenciosos objetivos
con los recursos por exceso o desviacién de poder. Los primeros,
que son utilizables para impugnar resoluciones de caracter gene-
sal, s6lo se pueden establecer en relacién con las Haciendas depen-
dientes, es decir, con las que han de acomodar la creacién de sus
recursos impositivos y su regulacion a las normas establecidas por
el ente politico-administrativo superior que determina sus faculta-
des, y puede, consiguientemente, establecer un control jurisdiccio-
nal encaminado a conseguir que no se excedan de ellas. Tal es, por
ejemplo, el caso de los recursos establecidos por los articulos 694 y
697 de la Ley de Régimen Local para impugnar los acuerdos de
las Corporaciones locales, relativos a creacién de arbitrios o su
regulacion (Ordenanzas). También se podrian establecer estos re-
cursos objetivos en relacién con las haciendas de los Organismos
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auténomos, a los que y a los Ministerios a que estan adscritos, se
debe privar de la facultad de crear gubernativamente recursss eco-
némicos de cualquier clase que no estén autorizados por una Ley,
asi como también de la de regularlos o medificarlos por el mismo
procedimiento.

Los recursos por exceso o desviacion de poder no son pro; ia-
mente recursos objetivos, sino subjctivos, en los que no se cxige,
para valerse de ellos, que el acuerdo impugnado haya lesionado
un derecho individualmente reconocido a favor del reclamante. Se
puede sostener, con bastante exactitud, que estos recursos, por ex-
ceso o desviacion de poder, fueron originariamente una creacion
del Derecho Administrativo francés y especialmente de su Consejo
de Estado. El prefesor de la Universidad de Paris, Louis ROLLAND
los define en los siguientes términos :

«Es un recurso—dice—mediante el cual un particular lesiona-
do en sus intereses por una decisién ejecutoria de la Administra-
cién activa, pide a un juez (frecuentemente el Consejo de Estado
y, en algunos casos, €l Consejo de Prefectura): 1.° Que declare con
fuerza de verdad legal : @) Cual es, en una materia determinada,
el Derecho objetivo positivo; b) La no concordancia de la deci-
sién con el Derecho_objetivo positive, y 2.° (Jue se pronuncie con-
siguientemente sobre la anulacién de dicha decisién», En el recur-
8o por exceso o desviacién de poder se plantea y resuelve exclusi-
vamente una cuestién de legalidad, a diferencia de lo que ocurre en
el recurso contencioso-administrativo subjetivo que se encamina a
lograr la revocacién de un acto administrativo que lesiona un de-
recho subjetivo y, por lo tanto, un interés reconocido particular-
mente a favor del reclamante. El recurso de agravios establecido
en Espaia por el articulo 4.° de la Ley de 31 de marzo de 1944
(que no es aplicable en materia fiscal) tiene ciertos puntos de con-
tacto con el recurso por exceso o desviacién de poder.

B) El control de la actividad fiscal jurisdiccional.—Es preciso
no confundir este control con el ejercicio de los recursos guberna-
tivos en materia fiscal, mediante los cuales pueden ser impugnadas
las decisiones de la Administracion (procedimiento de las recla-
maciones econdémico-administrativas) o la determinacién de bases
tributarias (Jurados) o aquellos otros mediante los que son califi-
cados y sancionados con las garantias de un proceso, hechos puni-
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bles, segtin el Derecho fiscal (Juntas y Tritunales de Ccatrabando
y Defraudacién).

El control dé la actividad fiscal jurisdiccional de la Adminis-
tracion esta encomendado a la Intervencién General y a los Inter-
veniores-Delegados del Interventor General, segtin se dice con ab-
soluta precisién en el parrafo tercero del articulo 73 de la Ley de
Administracién y Contabilidad de la Hacienda publica y lo preci-
san los articulos 8.° y 86 del Reglamento de Procedimiento en las
reclamaciones econémico-administrativas. Consiste en conferir a
los Interventores la facultad de formular las reclamaciones econd-
mico-administrativas que sean procedentes para impugnar ante los
Tribunales de esta jurisdiccion los actos administrativos dictados
por las oficinas de gestién que, a su Juicio, es decir, a juicio de los
recurrentes, lesionen los intereses de la Hacienda. Tres cuestiones
se han de exponer respecto de este punto en rapida sintesis. Se refie-
ren a la especial posicién de los Interventores que por formar parte
de los Tribunales Econémico-Administrativos, son jueces y parte
en el procedimiento, a la generalidad de su cometido y a la nece-

sidad de que lo cumplan en intima relacién con la Intervencién
General,

Los Tribunales Econdmico-Administrativos estin constituidos
por los Delegados de Hacienda, que los presiden; 1501' el Adminis-
trador o Jefe de la oficina de gestién de la que procede el acuerdo
recurrido, por el Interventor y por el Abogado del Estado, que, aun
cuando, segan el articulo 3.° del Real Decreto de 16 de junio de
1924, ha de actuar como Secretario, actia en realidad como Po-
Lente, a quien se encarga de la redaccién de las respectivas reso-
luciones. ;Se puede sostener en buena légica procesal que, llegado
el momento de decidir la reclamacién interpuesta por el Inter-
ventor, su voto se compute y valga tanto como el del Presidente y
los demas Vocales? Parece que no y que lo mejor seria que la re-
solucién se adoptara sin computarlo.

Las otras dos cuestiones estin intimamente ligadas. No hay
asunto fiscal, o por mejor decir, no hay acto administrative dictado
en asuntos fiscales, en relacién con el cual, y para impugnarlo
cuando asi proceda, no puedan y deban entablar los Interventores
la oportuna reclamacién econémico-administrativa cuando la con-
sideren procedente. La carga que se les impone es sencillamente
abrumadora porque les obliga a contender con quienes. ror razén
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de sus cometidos especificos, estin especializados en cada una de
1as materias propias del Derecho Fiscal que pueden ser objeto de
tales reclamaciones. Lo prudente seria aconsejarles que, a poco que
tengan duda sobre la procedencia de un recurso, lo entablen, pero
que antes de formalizarlo, es decir, antes de formular el escrito de
alegaciones, consulten el caso con la Intervencién General, quien
a su vez podria requerir sobre él el informe de los Centros gestores
competentes en cada materia para decidir lo que proceda sobre
tal formalizacién o para acordar que se desista del recurso preven-
tivamente interpuesto. Se lograria asi no sélo evitar el plantea-
miento de recursos improcedentes, sino también (y esto es lo mas
importante) la debida unidad de criterio en estos asuntos que por
su naturaleza la requieren. Bastaria para ello disponer que el tér-
mino concedido por el artculo 63 del Reglamento de Procedimiento
en las reclamaciones econémico-administrativas para redactar el es-
crito de alegaciones se considera interrumpido hasta que por deci-
sion expresa de la Intervencién General o por aplicacién, dentro
del término que al efecto se estableciera, de la doctrina del silen-
cio administrativo, se decidiera el desestimiento del recurso o su
formalizacion. Esta dilaciéon no ocasionaria en la practica pertur-
baciones de ninguna clase porque, segun lo que establece el articu-
lo 3 del Reglamento de 29 de julio de 1924, la interposicién de la
reclamacién econémico-administrativa «no interrumgpe la ejecucion

de los acuerdos recurridosy.

C) El control de la actividad fiscal administrativa.—Este con-
trol ha de ser considerado en relacién con la propia Administra-
cién y con los particulares. En cuanto a la primera, sus instrumen-
tos son la fiscalizacién previa del reconocimiento y liquidacién de
las obligaciones y gastos; la intervencién; la comprobacién; y la
utilizacién de los recursos gubernativos y en su caso contencioso-ad-
ministrativos, previa declaracion de lesién, de los acuerdos o reso-
luciones impugnados, y en cuanto a los segundos, solamente estos
ultimos,

La fiscalizacion consiste en el examen de los actos preparato-
rios, documentos y expedientes de los que se derive el reconoci-
miento y liquidacién de un derecho o la contraccién de una obli-
gacion del Estado y la intervencion, como su mismo nombre lo
indica, en el acto de estar presente de un ingreso, de la ordenacién
indica, en el acto de presenciar los actos de realizacién de un
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ingreso, de la ordenacién de un pago, de la realizacién, practicando
en los libros y cuentas las anotaciones correspondientes y en la re-
cepcion y comprobacién de las obras y suministros para precisar
si se han acomodado a las condiciones establecidas o pactadas. El
control administrativo de la actividad fiscal tiene, en sus dos aspec-
tos de fiscalizacién y de intervencion y excluyendo su faceta juris-
diccional, el ambito que a continuacién se exyresa:

a) Determinacion de la base de los ingresos de la Hacienda,
0 sea, investigacién e inspeccién del tributo; b) Lignidaciones
particulares de las cuotas impositivas, y, en general, de los ingre-
sos, segun las tarifas y disposiciones que les sean aplicables;
¢) Recaudacién; d) Contraccién de las obligacicnes pecuniarias
del Estado derivadas de las diversas clases de negocios juridicos
(actos y contratos), y e) Realizacién de los pagos. El ejercicio de
la actividad fiscal, dirigida a la determinacién de la base de los
ingresos, a su liquidacién y a su recaudacién, esta a cargo del Mi-
nisterio de Hacienda, que la lleva a cabo valiéndose, por regla ge-
neral, de sus Organismos provinciales y excepcionalmente de sus
Organismos centrales o de otros externos a él, pero que actuan en
este aspecto bajo su autoridad y direccién, como ocurre, por ejem-
plo, con los Recaudadores de Contribuciones, y muy especialmente
con las Diputaciones y con los Ayuntamientos, La manifestacién
de la actividad fiscal, relativa a la contraccién de obligaciones, esta
indisolublemente unida a la actuacién de los demas Ministerios
gestores de los diversos ramos de la Administracién piblica, pero
como esta contraccion de obligaciones se ha de hacer con arreglo
al Presupuesto y a sus disposiciones complementarias, no se puede
independizar del Ministerio de Hacienda.

El control de la inspeccién del tributo corre a cargo de la Sub-
secretaria del Ministerio de Hacienda, y concretamente, de la Sub-
inspeccion (Ley de 3 de septiembre de 1941); el de la Recaudacién,
de la Direccién General del Tesoro (Estatuto de Recaudacién de
28 de diciembre de 1948), y consiguientemente, la tarea que incum-
be a la Intervencién General en esta materia de control de la activi-
dad fiscal en su aspecto administrativo esta reducida a la fiscalizaciéxr
previa del reconocimiento de los derechos y de la contraccién de
las obligaciones del Estado, a la intervencién de les ingresos, de
los pagos y de las recepciones de obras y de realizacién de servicios,
y ;ya es bastante!
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Para que la fiscalizacion del reconocimiento de los derechos y
de la contraccién de las obligaciones del Estado se pueda fundar
en el Presupuesto y constituya la garantia de su recta ejecucién,
es necesario que concurran en ¢l las condiciones siguientes: perio-
dicidad, universalidad, unidad v especificacion de los. créditos.
Todos ellos estéan consagrados por la Ley de Contabilidad, pero
en la actual realidad fiscal no se observan, unas veces por la nece-
sidad de adoptarse a la evolucion de la actividad administrativa, y
otras, con el afin de hallar efugios y subterfugios aptos para disi-
mular la realidad de los gastos piiblicos. Es materia que se podria
tratar bajo este o parecido epigrafe, «Las desviaciones de los prin-
cipios del Derecho presupuestario y de la Ley de contabilidad»,
Es delicada y se ha de estudiar con serenidad para distinguir, en
la emisién del juicio, los repulgos de empanada, de los reparos
de verdadera trascendencia que se pueden formular a esta con-
ducta de la que son victimas (o a lo mas autores inducidos con muiil-
tiples atenuantes) los ministros de Hacienda. Hay que huir del
enorme y puritano disparate que se comete cuando se afirma que

se deben salvar los principios, aunque perezca el mundo.

En la trascendental revolucién de la economia que estamos
viviendo que arrastra en su seno a la actividad fiscal considerada
en sus dos aspectos, econémico y juridico, se estan modificando y
rectificando por esos mundos de Dios muchas actitudes y muchos
principios reputados antes como inconmovibles, y bien pudiera
ocurrir que si no nos percatamos de ello, hagamos aspavientos en
defensa de la supervivencia de normas que no se acomodan a las
realidades presentes, tal como las entienden y practican otros
paises.

Las desviaciones de las rectas normas del Derecho 1, resupues-
tario, que no tienen mas objeto que el de huscar encubrimientos a
la realidad del gasto piblico, son, en la mayoria de los casos, abso-
lutamente inocentes y perfectamente inoperantes. Son ya muchos
los que no se dejan desorientar por estos disimulos y los que, sin
necesidad de ser linces, ven con claridad ecstas salidas utilizadas en
la contabilidad de la Hacienda publica, para velar la realidad.
Pero hay que tener presente que en muchas ocasiones se enjuicia
esta conducta con ligereza, y, lo que es peor, dejandose influir por
prejuicios o por estimulos de pasién politica. Procuraré examinar
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y ponderar objetivamente cada una de estas actuales desviaciones,
segin Ja situacién presente del Derecho Fiscal espafiol.

El principio de la periodicidad del presupuesto, es decir, el que
determina que sus créditos no podran ser empleados mas que en
la ejecucion de las obras y servicios que tengan, lugar durante el
ejercicio esta consagrado por los articulos 32 y 33 de la Ley de
contabilidad y completado por el 44, que establece que los créditos
que no se utilicen durante la vigencia de una ley econémica se anu-
laran cuando ésta termine, o sea al practicar la liquidacion del
ejercicio. El Decreto-Ley de 12 de diciembre de 1952, que autoriza,
a titulo de calificada excepcion, que los créditos no utilizados en
un ejercicio se incorporen en determinadas ccndiciones y en casos
muy tasados al presupuesto siguiente, constituye indiscutiblemente
una excepcion de este principio de la periodicidad del presupuesto,
Para enjuiciarla conviene advertir, de una rarte, que tuvo su
origen en lo establecido para hacerla posible, por la R. O. de 1 de
mayo de 1930, firmada por el Ministro don Manuel Argiielles, que
al hacerse cargo de la cartera de Hacienda a raiz del derrumbamien.
to del Gobierno presidido por el General Primo de Rivera, enarbolé
y flameé la bandera del restablecimiento integro y riguroso de la
Ley de contabilidad, y de otra, que primero el Decreto-Ley de 14 de
diciembre de 1951 y después el de 12 de diciembre de 1952, han
reglado y restringido el uso de aquella facultad. ¢ Cuales, son sus
consecuencias tal como en la actualidad se halla establecida? Evi-
tar el aumento de los créditos de un presupuesto que se haya de
emplear en la ejecucién de obras contratadas durante el anterior.

No son trascendentales, pues, aunque seria preferible y mas
conforme con la sinceridad presupuestaria, que los créditos para
un ejercicio se fijaran teniendo presente la existencia de las obli-
gaciones de esta procedencia, acaso no sea esto posible en la prac-
tica atendida la fecha premura y condiciones en que tiene lugar la
redaccién de los proyectos de presupuestos.

El principio de la universalidad del presupuesto se excepcio-
na: a) Por la existencia de fondos extrapresupuestarios destina-
dos a la dotacién de obligaciones de la misma naturaleza, y b) Por
la adscripcién de recursos especiales a determinados servicios, es
decir, por la creacién y utilizacién de los llamados ingresos fina-
listas. Esta es ya mucho mas grave. Si se dotan y establecen servi-
cios con independencia del presupuesto, pierde éste su pristina
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significacion; si se detrae de la masa general de los ingresos una
parte de ellos para destinarlos a una finalidad determinada, se des-
truye el principio de solidaridad de los ingresos publicos frente a
los gastos, creando en relacién con determinados conceptos de
estos tltimos, situaciones de preferencia que destruyen el equi-
librio.

Son excepciones del principio de la unidad del presupuesto:
a) La existencia de los presupuestos de los Organismos auténo-
mos; b) La simultaneidad de vigencia de los presupuestos ex-
traordinarios y ordinarios, y ¢) La dotacién de servicios que se
han de realizar dentro del ejercicio con el producto liquido de
emisiones de Deuda. El primero y tercero de estos dos procedi-
mientos de excepciéon del principio de la unidad del presupuesto,
conduce en la practica al mismo resultado de parcialidad de las
evaluaciones presupuestarias que se puede corregir haciendo figu-
rar de alguna manera las obligaciones y recursos extrapresupues-
tarios en la liquidacién del presupuesto; el segundo de estos pro-
cedimientos de excepcion del principio de la unidad del presu-
puesto no se puede enjuiciar con ligereza, como se hace cuando se
propugna la solucién simplista de la supresién de todos los Orga-
nismos auténomos. Problema es el que plantea su existencia, inti-
mamente ligado con la descentralizacion por servicios y con el in-
tervencionismo econémico, que, como antes he indicado, hacen
inevitable la existencia de algunas de estas entidades.

Cuando se propugna la rigurosa observancia del principio de la
especificacion de los créditos presupuestos, es necesario abor-
darlo haciendo distinciones. Sera inadmisible la vulneracién de
este principio, que consiste en dotar globalmente, o sea sin distin-
guir las clases de sus atenciones por personal, material y gastos di-
versos algunos servicios, dando lugar a que escapen a una accién de
control y a que distribuyan sus créditos de manera arbitraria. Es el
fatal sistema de lo que en el lenguaje corriente del Ministerio de
Hacienda llamamos aeutosubvenciones, mil veces peor que el que
consiste en la creacién de Organismos auténomos. Sera, por el con-
trario, defendible la excepciéon del principio de especificaciéon d-
los créditos que consienta las transferencias entre conceptos y sub-
conceptos del presupuesto y aun la creacién de nuevos capitulos
de gastos, mediante créditos extraordinarios nutridos con la anula-
ciéon de otros de los que no se haga disponer durante el ejercicio,
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con prohibicion absoluta, jclaro esta!, de obtener suplementos de
crédito para aquellos conceptos mermados en sus disponibilidades

para dotar otros servicios.

2. COMPLEMENTO JURISDICCIONAL DEL CONTROL ADMINISTRATIVO
DE LA ACTIVIDAD FISCAL.—Se ha dicho anteriormente de una parte,
que la actividad fiscal legislativa puede ser controlada mediante el
establecimiento de los recursos de inconstitucionalidad, contenciosos
objetivos, y de abuso o desviacién de poder, y de otra, se ha exami-
nado la facultad concedida a los Interventores de entablar recursos
contra las resoluciones de los Tribunales Econémico-Administrati-
vos, y a la representacion del Ministerio fiscal, encomendada en
estos casos a los Abogados del Estado, para impugnar ante los Tri-
bunales Contencioso-Administratives, previa declaracién de lesién,
los acuerdos y resoluciones que, después de apurada la via guber-
nativa, se consideren que son perjudiciales para el Fisco. Estas
dos clases de recursos constituyen complementos del control admi-
nistrativo de la actividad fiscal, pero con independencia de ellos,
se ha de considerar el ejercicio de facultades jurizdiccionales como
un medio complementario de este control que faculta a la Ad-
ministracién, bien sea para decidir en via administrativa, si una
reclamaciéon de caracter civil entablada contra ella se ha de con-
siderar procedente para que sea ventilada ante los Tribunales
ordinarios (via administrativa somo tramite previo de la judi-
cial, segin el Real Decreto de 23 de marzo de 1886), bien para
encomendar a los Interventores la misién de entablar ante los Tri-
bunales econémico-administrativos los recursos que sean proceden-
tes para impugnar los actos administrativos que, por no ajustarse a
lo establecido por las disposiciones legales, perjudiquen los inte-
reses de la Hacienda, bien para acudir con el mismo fin, por medio
de la representacién fiscal encomendada a los Abogados del Esta-
‘do, a los Tribunales contencioso-administrativos, o bien, por ulti-
mo, para entablar y sostener con la misma representacion ante los
Tribunales ordinarios, pleitos civiles.

Se dice con frecuencia que la atribucién a la Intervencién ge-
neral de funciones fiscalizadoras se deriva de haberla adquirido
en virtud de lo dispuesto por el Real Decreto-ley de 21 de febrero
de 1930, las atribuidas al Presidente del Tribunal Supremo de la
Hacienda publica y a sus Delegados por el Estatuto, de efimera
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vida, aprobado por el Real Decreto-Ley de 19 de junio de 1924. Este
aserto no es exacto porque el germen de las funciones fiscalizado-
ras atribuidas a la Intervencion General se halla en el articulo 52 de
la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda publica
de 25 de junio de 1870 reproducido, casi literalmente, por el ar-
ticulo 71 de la vigente Ley de 1 de julio de 1911, pues la primera
de estas leyes, al referirse a las atribuciones de la que en aquella
época se llamaba Direccién general de Contabilidad, y la sesun-
da, al definir las que corresponden a la Intervencién General, enun-
ciaron entre ellas la fiscalizacién de todos los actos de la Admi-
nistracién piblica que produzcan (asi dice la Ley) los ingresos
y los pagos que han de ser intervenidos, es decir, la fiscalizacién
de la liquidacién de los derechos y de la contraccién de las obli-
gaciones de la Hacienda publica. Lo que ocurrié fué que la defi-
nicién concreta de estas funciones que, efectivamente, no se con-
creté hasta que fué dictado el Estatuto del Tribunal Supremo de
la Hacienda publica y su Reglamento de 3 de marzo de 1925, es
tan delicada y tan compleja que lo que he llamado el germen de
ellas no di6 sus frutos, que aun no estan maduros, hasta que fue-
ron dictadas estas disposiciones.

LA AZAROSA VIDA DEL REGLAMENTO DE 3 DE MARZO DE 1925.—
Este Reglamento, dictado para la ejecucién del Real Decreto-Ley
de 19 de junio de 1924 que creé el Tribunal Supremo de la Ha-
cienda publica para sustituir al Tribunal de Cuentas del Reino,
estd informado por el propésito de reunir en este Alto Cuerpo las
funciones que, con expresién muy poco elegante, denominé de fis-
calizacién preventiva y consuntiva de la actividad fiscal, atribuyén-
dole, en el primero de estos aspectos, las que desde el afio 1850
ejercié la Direccién General de Contabilidad, y desde el ano 1870
la Intervencién General de 1la Administracién del Estado. Las fun-
ciones de fiscalizacién del reconocimiento de los derechos y de las
obligaciones de la Hacienda y de intervencién de los ingresos y de
los pagos habian de ser ejercidas por el Presidente del Tribunal y
por sus Delegados, y las del juicio de cuentas, por las salas del Tri-
bunal, constituidas como tales salas de justicia.

Este injerto de funciones fiscalizadoras en el Tribunal se hizo

en realidad, «en frio», porque para facilitarlo se empezo por ma-
tar al Organismo a que pertenecian las injertadas, que era la In-
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tervencion General, para sustituirlo por la Direccion General de
Tesoreria y Contabilidad, a la que se atribuyeron las que corres-
pondian a la Direccién General del Tesoro y las que, en orden a
la direccién de la contabilidad del Estado, correspondian a la su-
primida Intervencién General. Quedé asi apartado el Ministerio
de Hacienda de la funcién, imprescindible par‘a él, y en la practi-
ca imposible de desconectar de la Contabilidad, de controlar la
ejecucién del Presupuesto, en la que le sustituia el Presidente del
flamante Tribunal Supremo de la Hacienda Publica y sus Delega-
dos desligades del Gobiernn v dependientes de las Cortes. La cons-
truccion que de esta manera qued6 levantada tenia unos cimien-
tos muy débiles que estaban en enorme desproporcién con la apa-
ratosa grandiosidad de su fabrica, por lo que no pasé de la catego-
ria de ficcién sin trascendencia real expuesta, como le ocurrié, a

que bastara el menor soplo para dar con ella en tierra.

Ofrecia aquel Reglamento muchos puntos vulnerables, origi-
nados todos ellos por el vacio teoricismo de su concepcién. Eran
unos pequenos y otros suficientemente grandes para servir de bre-
cha afanosamente utilizada por sus impugnadores, no siempre des-
apasionados. Conviene mencionar aqui tres de entre estos defectos
del Reglamento de 3 de marzo de 1925, que hubieran bastado para
condenarle.

Fué el primero de ellos el que resultaba de la anémala postura
en que colocé al Presidente del Tribunal, que por ejercer funciones
fiscalizadoras, resultaba enjuiciable ante sus Salas porque los Inter-
ventores son solidariamente responsables con los gestores de los
servicios piiblicos y con los Ordenadores de pagos cuando, por deja-
cién en el ejercicio de sus funciones, se causan perjuicios al Te-
soro. Y por si esta brecha de la fortaleza no fuera suficientemente
grande, atn se observaron en ella otras dos consistentes nada me-
nos que en evidenciar la imposibilidad de fiscalizar previamente
todos los actos administrativos de declaracién de derechos de la
Hacienda (matriculas, padrones, liquidaciones, etc., etc.), porque
ello hubiera dado lugar a que se paralizara la recaudacién, y en
presenciar con asombro las consecuencias a que conducia el tajan-
te precepto contenido en el articulo 25 del estupendo texto regla-
mentario, segin el cual todas las obligaciones adquiridas sin pre-
via fiscalizacién, carecerian de fuerza ejecutiva.

Y asi acontecié que cuando el Gobierno presidido por el gene-
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ral Berenguer eché sobre sus hombros el enorme peso que suponia
el intento, por desgracia impracticable, de restablecer la normali-
dad constitucional, uno de sus primeros actos consisti¢ en supri-
mir el Tribunal Supremo de la Hacienda Publica y restablecer el
Tribunal de Cuentas, la Intervencién General y la Direccién Ge-
neral del Tesoro mediante el Real Decreto-Ley de 4 de febrero
de 1930.

Pero como los espaiioles somos por naturaleza extremosos y en
asuntos politicos apasionadisimos, la puesta en practica de estas
disposiciones dié6 lugar a escenas que conviene relatar sumaria-
mente porque constituyen el tercer periodo de esta que hemos 1la-
mado azarosa vida del Reglamento de 3 de marzo de 1925, que atin
no ha terminado.

Regia la Intervencién General por aquel entonces un prestigio-
so funcionario, nada afecto al régimen que se derrumbé el dia 28 de
diciembre de 1929, y muy apegado al que con excelente intencién
se intentaba restablecer para sustituirlo, y no se par6 en barras.

Segiin sus inspiraciones, seguidas con demasiada docilidad por
el titular de la cartera de Hacienda, era imprescindible v urgente
que las cosas quedaran en el ser y estado que tenian cuando fué
dictado el Real Decreto-Ley de 19 de junio de 1924, que era, a su
juicio y en todos sus aspectos, sencillamente nefasto y, nara conse-
guir este propdsito, se dicté el Real Decreto-Ley de 4 de febrero
de 1930 que se acaba de citar. Pero al proceder asi, se originé
una situacién muy curiosa que para los funcionarios implicados en
ella, tuvo caracteres tragico-cémicos, Apenas dictado este Real De-
creto se creyé que las funciones que en cuanto a fiscalizacién del
reconocimiento de derechos y obligaciones de la Hacienda ve-
nian ejerciendo el Presidente del Tribunal Supremo de la Ha-
cienda Piblica y sus Delegados, eran mucho mas amplias que las
que, al amparo de lo establecido en el Capitulo VII de la Ley de
Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica de 1 de ju-
lio de 1911, estaban encomendadas a la Intervencién Géneral. Los
funcionarios, trasladados de ella a aquel Tribunal para tomarlas a
su cargo, quedaron errantes como el alma de Garibay y en inmi-
nente riesgo de ser desahuciados del local en que las ejercitaban
sin tener donde meterse con sus bartulos y papeles porque habian
de salir de la casa en que cumplian su misién, sin que en la suya
solariega (la Intervencién General} hubiera donde meterlos ni
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cometido que asignarles, Despavoridos, contaron sus cuitas al In-
terventor General, y entonces acontecié, una vez mas, esto que ha
ocurrido otrag muchas y que tanto desprestigiaba al Poder Publi-
co, que consiste en tener que declarar que donde dijo «digo» no
quiso decir «digo», sino «Diego», y por esto, cuando habian trans-
currido nada mas diecisiete dias desde la fecha del Decreto que creé
aquella confusa situacién, hubo que dictar la Real Orden de 24 de
febrero por la que se dispuso que las funciones fiscalizadoras atri-
buidas al Presidente del suprimido Trilunal Supremo de la Ha-
cienda Publica serian ejercidas por la Intervencién General, de-
claraciéon que era, por otra parte, innecesaria porque, como antes
se ha dicho, le estaban asignadas por la Ley de Contabilidad, aun
cuando carentes de la necesaria Reglamentacién,

Y en este trance empieza el tercer periodo de la azarosa vida
del Reglamento de 3 de marzo de 1925, que consiste en ponerle par-
ches, remiendos y adiciones con el propésito de acomodarlo a la
nueva situacion de las cosas. Consistié el primero de estos remien-
dos en disponer que la intervencién del reconocimiento y liquida-
cion de los derechos de la Hacienda se entenderia realizada yor
la toma de razén en contabilidad de los documentos respectivos,
lo cual, y por lo que se acaba de decir, esta plenamente justificado.
Hubo que rectificar también, mediante una practica administrati-
va, lo dispuesto en el articulo 25, que negaba caracter ejecutivo a
las obligaciones que no hubieran sido previamente intervenidas.
El efugio consistié en someterlas a la deliberacién del Consejo de
Ministros para que, segilin las circunstancias de cada caso. las con-
validase o las declarara inejecutables, pero mi aun procediendo asi
se logr6 eludir totalmente los problemas del Derecho Fiscal, de De-
recho Administrativo y de Derecho Civil que surgen cuando hay
que adoptar esta clase de acuerdos. Y asi se llegé como se pudo (y
no siempre se hizo bien) a sostener la vigencia de este inactual Re-
glamento hasta que el Decreto de 11 de septiembre de 1953 lo refor-
mé parcialmente al mismo tiempo que preveia la necesidad de
adaptar sus disposiciones a la especial organizacién de los servicios
de Intervencion en los Ministerios militares, como se hizo mediqn-
te la Orden de 26 de abril de 1955. Por ultimo (y jojala sea asi!,
es decir, que ojala sea esta la dltima adicién o reforma que requie-
ra el Reglamento de 3 de marzo de 1925), se ha modificado el pa-
rrafo segundo de su articulo 22 para ampliar las. facultades de los
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Interventores-Delegados, en lo que se refiere a la fiscalizacion de
la inversion, o sea al examen de los documentos justificativos de
la que se haya dado a las cantidades libradas. Es de esperar que
esté proximo el dia en que las inevitables deficiencias, baches y
lagunas de esta legislacion, tejida de retazos, se sustituya por un
Reglamento de la Intervencién General y del servicio de Interven-
cién que elimine al vetusto de 4 de diciembre de 1895 que, con to-
dos estos aditamentos que le desbordan, se halla en la actualidad
teéricamente en vigor.

Pero el hecho, el lamentable que a muchos de ustedes, sefio-
ras y sefiores, les dejara un poco y aun un mucho sorprendidos
(si bien, como es natural al conocerlo no les importe) es que el
Ministerio de Hacienda carece de ese Reglamento y no tiene cons-
tituido un Cuerpo de Intervencién como lo tienen los Ministerios
militares y la Administraciéon local, incluso con Academias espe-
ciales dedicadas a la preparacién de sus funcionarios. El Cuerpo
Pericial de Contabilidad del Estado suple esta falta con meritoria
labor porque la funcién de intervencién esta indisolublemente uni-
da a la contabilidad que, segin su denominacién le es propia, lle-
nando y aun colmando lo inadecuado de su preparacién, en la que
predominan los ¢onocimientos matematicos y de contabilidad mer-
cantil, sobre los juridicos, con su espontaneo esfuerzo, Y me causa
verdadera pena pensar que yo, que he dedicado lo mejor de mi
vida y de mis energias a la Intervencién General, y que por impe-
rativos de mi partida de nacimiento estoy muy préximo a salir de
ella, cese en la prestacion de mis servicios al Estado sin ver susti-
tuido este Reglamento de 1895 por otro mas actual, y elevadas las
funciones de intervencién (sin mengua de las que incumben a
otros cuerpos del Ministerio), al nivel y rango que merecen. ;OQja-
la no sea asi, pero temo mucho que, por apremios de tiempo, la
cosa no tenga ya facil remedio!

LiMITES DEL CONTROL ADMINISTRATIVO DE LA ACTIVIDAD FISCAL.—
He dicho anteriormente que este control administrativo de la
actividad fiscal es, en realidad, un autocontrol. Esta consideracién
ha de servir, simultaneamente, para definir su carécter y para mar-
car sus limites,

Vaya por delante esta rotunda afirmacion: el control adminis-
trativo de la actividad fiscal no se puede desligar del Ministerio
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de Hacienda. La mas profunda raiz del rotundo fracaso de ex-
traerlo de él, encomendandolo al Presidente del suprimido Tribu-
nal de la Hacienda Publica, se halla precisamente en el desconoci-
miento de esta exigencia. La enjundia y el dltimo substrato de este
control consiste en la vigilancia de la ejecucién del Presupuesto,
de la Ley de Administracién y Contabilidad, y, en general, de to-
das las disposiciones del Derecho Fiscal. No se puede extender a
mas ni puede abdicar ni un apice de este cometido. Pero se dira :
¢Quién vigila al vigilante? Atribuyendo el control administrative
a un Organismo independiente de la Administracién y no incluido
en ella, serd mas eficaz, y esto es lo que se intenté el afio 1924...
iAh!, pero es que a mas de ser ello mera teoria y de poderse apli-
car, generalizando el principio de suspicacia de que parte, a todos
aquellos a quienes se encomiendan funciones de constatacién, su-
pervision y vigilancia, no tiene ni asomo de fundamento cuando
se quiere aplicar al control de la actividad fiscal, porque teniendo
por base y objeto la ejecucién del Presupuesto, nadie esti en me-
jores condiciones de ejercitarla ni mas interesado en que sea efec-
tivo que el Ministerio de Hacienda, que es responsable de ella desde
el momento d su preparacién, hasta el de rendimiento de la cuen-
ta general.

Lo que ocurre es que el control administrativo ha de tener el
alcance dicho sin extralimitarse de él. Repetidamente he afirma-
do que en la fiscalizacién de los derechos y de las obligaciones de
la Hacienda se ha de velar por la aplicacién integra del Derecho
Fiscal y por la del Derecho Administrativo en cuanto sea posible, sin
inmiscuirse jamas en el uso que, con arreglo a lo legislado, hagan
los gestores de los servicios piiblicos, de sus facultades discreciona-
les. Del mismo modo que la misién del Ministerio Fiscal ante los
Tribunales de Justicia, consiste en velar por la aplicacién de la
ley, la de los Interventores ha de tener, dentro del dmbito de sus
atribuciones, esta misma finalidad, y asi como los fiscales no come-
ten la impertinencia de dar consejos a los jueces y Tribunales,
tampoco la han de cometer los Interventores. Si proceden de otro
modo, se extralimitan de su funcién y van contra su propia con-
veniencia, implicindose en las responsabilidades derivadas de la
gestion discrecional, de la que siempre deben estar alejados.

Si yo tuviera que escoger las divinidades protectoras de los In-
terventores, les aconsejaria que se encomendaran a Atenea que es
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la diosa de la sabiduria; a Minerva, que es la diosa de la pruden-
cia, y a Temis, que es la diosa de la Justicia; pero iqué estoy di-
ciendo? Seria mucho mejor que, sin salirse del marco de la doctrina
cristiana, les recomendara el ¢jercicio de las cuatro virtudes cardi-
nales : prudencia, justicia, fortaleza y templanza, de tal manera que
la prictica de esta dltima guiara el cjercicio de las demas, porque
cl espectaculo que ofrece un Interventor encaramado en un trij.o-
de y queriendo imponer desde él su voluntad, es lamentable y a
veces grotesco. Digan en cada caso los Interventores lo que deban
decir; exprésenlo con mesura y despreocupense de los resultados,
de sus informes, porque cllos habrin descargado su conciencia ex-
poniendo, con buenos modos, cunanto lengan que exponer, y si al es-
cucharlo aquel a quien las observacioney vayan dirigidas, se c¢nfa-
da y hasta se encrespa, sufran estos malos humores con resignacién,
Santa Teresa de Jesis decia muchas veces que si estuviera permi-
tido levantar altares a los atributos de la Divinidad, ella levanta-
ria uno a la Divina Paciencia. Que sea también la paciencia la vir-
tud que en grado casi heroico ejerciten los Interventores. Y si vis-
ten un uniforme militar, en mayor grado.

Esto no quiere decir de ninguna manera que los Interventores
no puecdan y deban hacer observaciones respecto del uso que se
haga de los créditos presupuestarios, cuando resulte manifiesto
que, al disponer de ellos, se desnaturaliza su finalidad, como ocu-
rrira, por ejemplo, si se emplean los destinados a compras de ma-
terial de tal manera que por invertirlos prédigamente en una aten-
cion, hayan de quedar necesariamente indotadas otras, y, sobre
todo, cuando en la distribucién de los desdichados créditos glo-
bales se observe una manifiesta desproporcion al adscribirlos a
las atenciones a que estén destinados. Hagan en estos casos las ob-
servaciones que procedan con discrecién y con tino y findense para
formularlas en la naturaleza de los créditos y en el inminente riesgo
de que por invertirlos con desorden, resulten insuficientes. Pero lo
que los Interventores no deben, a mi juicio, hacer nunca es decir
a los gestores que tal o cual gasto que depende de las facultades
discrecionales de .éstos, es innecesario, o que se debe comprar tal
material en lugar de tal otro, y cosas semejantes, porque esta clase
de observaciones, que rarisimas veces se podrin motivar, llevaran
en las mas de ellas, el sello de la impertinencia.
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EL. TRIBUNAL DE CUENTAS CONSIDERADO COMO INSTR—UMENTO- DE
LA ACTIVIDAD FISCAL DEL EsTAp0o.—El Tribunal de Cuentas-—dice
el articulo 1.° de su Ley Organica de 3 de diciembre de 1953—
«es el Organismo del Estado a quien corresponde la superior
fiscalizacién econémica de los hechos realizados en la ejecucion
de la Ley de Presupuesto y demas de caracter fiscal. El Tribu-
nal—anade—actiia unas veces en funcién meramente fiscal y otras
en funcién jurisdiccional». Después de esta enunciacion de la
competencia del Tribunal de Cuentas, enumera la Ley las fun-
ciones que le corresponden en estos dos aspectos o manifestaciones
de su actuacién y dice que, en ejercicio de la primera de ellas, diri-
ge al Gobierno Memorias ordinarias y extraordinarias para emitir su
opinién respecto de la forma en que hayan sido cumplidas las le-
yes de Presupuestos y las demas de caracter fiscal, y que en ejerci-
cio de la segunda, o sea de la funcién jurisdiccional, le correspon-
de el examen de la cuenta general del Estado, de las cuentas yar-
ciales y de los expedientes de cancelacién de fianzas, y la instruc-
cién de los expedientes de alcance y reintegro. No es exacto, aun-
que lo diga la Ley, ni que corresponde al Tribunal la superior fis-
calizacién econémica de los hechos realizados en ejecucion de la
Ley de Presupuecstos y de las demas de caracter fiscal, ni que la
que ejerce respecto de la cuenta general del Estado sea jurisdic-
cional. Y digo que no es exacto lo primero porque el ejercicio de
las funciones fiscalizadoras que se le atribuyen no tiene la ampli-
tud que, segun su concepto ya expuesto, tendria que tener para
merecer este calificativo, ya que en realidad y segin la misma' Ley,
no existe mas manifestacion de ellas que la facultad en cuyo uso ha
sido y es el Tribunal extremadamente parco, de dirigir al Gobier-
no las Memorias dichas, y digo también que la funcién que ejerce
respecto del examen de las cuentas generales del Estado no le con-
duce a formular un fallo respecto de ellas, para aprobarlas, repa-
rarlas o desaprobarlas, ya que esta facultad corresponde a las Cor-
tes, se‘glin el articulo 79 de la Ley de Contabilidad, debiendo ser
ejercida en la actualidad por su Comisién de Hacienda, en cum-
plimiento de lo establecido en el articulo 12 de la ley organmica de
las que hoy funcionan en Espaiia.

La comparacién de las funciones asignadas a la. Intervencién
general del Estado y al Tribunal de Cuentas ha conducido a afir-
mar, por ser hecha superficialmente, que procede suprimir uno de
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estos dos Organismos o, por mas exacto decir, que conviene fundir-
los en uno sélo, porque sus cometidos se reputan idénticos, o por lo
menos coincidentes en muchos puntos, y segin las preferencias u
orientaciones de los opinantes, se ha afirmado unas veces que pro-
cede suprimir el Tribunal de Cuentas, y otras la Intervencién Ge-
neral. La primera de estas opiniones, o sea la favorable a la supre-
sion del Tribunal de Cuentas, fué propugnada por la Asamblea ge-
neral de contribuyentes, celebrada en Madrid el afio 1890 y acogida
por don German Gamazo en el proyecto de ley de Presupuestos para’
el ejercicio 1893-94 presentado a las Cortes, y la segunda triunfé en
el Real Decreto-Ley de 29 de junio de 1925, por el que fué apro-
bado el Estatuto del Tribunal Supremo de la Hacienda Publica,
dictado en 21' del mismo mes, que desgajé del Ministerio de Ha-
cienda un Centro tan imprescindible para su actuaciéon, como lo es
la Intervencion general. Las dos iniciativas fracasaron a pesar de
haber tenido buenos patrocinadores: la de suprimir el Tribunal
de Cuentas en don Marcelo Martinez de Alcubilla, fundador del
Diccionario de la Administracién espaiola que todos nosotros ma-
nejamos, y la de suprimir a la Intervencién general (que fructifico
tardiamente el afio 1924), en que fué profesor de algunos (ya no
muchos de nosotros) don José Piernas y Hurtado.

A mi entender, el Tribunal de Cuentas y la Intervenciéon Gene-
ral no tendran en su actuacién puntos no ya de colisién, pero ni
aun siquiera de interferencia, y podran borrar hasta la apariencia
de duplicar sus funciones sobre los mismos objetos, si se colocan
en el lugar que les corresponde y si, por lo que al Tribunal se re-
fiere, no insiste en su aspiracién de echar sobre sus hombros una
carga mucho mayor de la que puede soportar. Procuraré explicar
mis pensamientos con muy pocas palabras, porque esta conferen-
cia es ya demasiado extensa,

He escrito antes que el limite de la actuacién fiscalizadora de la
Intervencion General esta impuesto por la legalidad: he dicho
que se debe vedar, hacer ni aun la menor observacion sobre el uso
que hagan los gestores de los servicios puiblicos de sus facultades
discrecionales. Pues bien, la funcién del Tribunal empieza en la
parte que su ley organica llama de fiscalizacién, donde termina la
que corresponde a la Intervencion General. Es él quien debe
poner de manifiesto las consecuencias de cualquier desvio en el uso
de facultades discrecionales. Nada podra decir la Intervencion Ge-
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neral en la mayoria de los casos si un gasto se realiza con arreglo a
la ley y ajustindose a los créditos que les estén asignados, aun
cuando sea evidente que se han administrado mal. Es el Tribunal
quien lo debe advertir en sus Memorias y en las notas previstas en
su ley orgéanica. Y, en cuanto al juicio de cuentas su misién sera
fructifera si la cifie a los limites propios de un Tribunal de apela-
cién y de casacién al que se pueda acudir para impugnar las reso-
luciones que dicten al examinar, para aprobarlos o rechazarlos,
los justificantes de los gastos publicos, misién que ge habria de
encomendar a funcionarios de cometido parecido a los controleurs
franceses, que estuvieran subordinados a la Intervencién General.

Si el Tribunal quiere tomar para si el minucioso examen de
toda la enorme documentacién que se le envia mensualmente y
declarar, en vista del estudio que haga de ella, las responsabilida-
des exigibles, tropezara en su intento con los que en mas de una
ocasién he llamado escollos del buen deseo y sus «reparos» queda-
ran reducidos a pedir los documentos justificativos de los gastos,
no unidos a los mandamientos de pago, para después no poderlos
examinar,

Y conste que cuanto he dicho en relacién con el Tribunal de
Cuentas no tiene—;jlibreme Dios deg ello!—sentido peyorativo,
sino que esta, por el contrario, inspirado por la mejor voluntad.
Yo, que he cometido en mi vida muchos errores, quiza haya sido
uno de los mayores el de haberme separado del Tribunal donde
empecé mi carrera administrativa. Le tengo carifio, pero por eso
mismo deseo verle colocado en condiciones practicas de cumplir su
elevada funcion.

FL coNTROL DE LAS CORTES.—Ha de estar intimamente ligado con
el que ejerce el Tribunal de Cuentas y estatuido de manera que no
se pueda hacer de él arma politica ni obstaculo que dificulte la ac-
ci6n de los Gobiernos. El mayor enemigo del sistema representa-
tivo es el parlamentarismo. Es muy significativo que en materia
fiscal haya habido que adoptar disposiciones para prevenir o
para neutralizar sus abusos. Tales son, por ejemplo, y entre otras,
las que limitan y condicionan las facultades de los parlamentarios
para proponer aumentos en los gastos publicos; las que limitan
también la presentacién de enmiandas y sobre todo, las que tien-
den a impedir que se haga arma politica de la negativa o al menos
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del intencionado retraso en la aprobacion del presupuesto. Los
que hemos presenciado la vida parlamentaria espafiola, transcu-
rrida al amparo de la Constitucién de 187¢, recordamos una frase
estereotipada : aquella con la que se advertia de la necesidad de
dejar libre la regia prerrogativa, es decir, la facultad otorgada al
Rey de disolver las Cortes, lo que no se podia hacer mientras no
estuviera aprobado el presupuesto con los apremios de tiempo que
la misma Constitucién imponia. En el sometimiento a las Asam-
bleas legislativas de esta ley fundamental de la vida econémica del
Estado y de sus alteraciones mediante la concesién de créditos ex-
_ traordinarios y de suplementos de crédito; de todas las leyes tri-
butarias, de la cuenia general del Estado y de las operaciones de
crédito estriba este control que hay que procurar que, sin atar ni
entorpecer la acciéon de los Gobiernos, degenere en algo que sea

punto menos que una ficcion meramente formularia.

Escribié UnaMuNO, en su admirable «Vida de Don Quijote y
Sancho» que: «...la soberbia, la refinada soberbia, es la de abste-
nerse de obrar por no exponerse a la critica», y por pensar asi acon-
seja la accion, la denodada accién, aun cuando sea o parezca qui-
jotesca. Es precisamente lo contrario de lo que pensaba el sutilisimo
BALTASAR GRACIAN cuando escribia: «Gran treta es ostentarse al
conocimiento, pero no a la comprensiéon; cebar la expectacion,
pero nunca desengafiarla del todo; prometa mas lo mucho y la me-
jor accion deje siempre esperanza de las mayores.» Y sigue dicien-
do: «Excuse a todos el varén culto sondarle el fondo a su caudal,
si quiere que le veneren todos. Formidable fué un rio hasta que
se le hallé vado, y venerado un varén hasta que se le encontré tér-
mino a su capacidad, porque ignorada y presumida profundidad
siempre mantuvo el recelo del crédito.»

El trance en que con su invitacién me ha colocado la Real Acade-
mia de Jurisprudencia y Legislacion consiste en oﬁtar entre el con-
sejo del atormentado autor del Sentido trdagico de la vide (obra en
la que late la inquietud que después se ha llamado existencialismo)
y el formulado con su intrincado estilo entre otras varias obras im-
pregnadas, aun cuando él no lo creyera, de gongorismo en la ex-
presién y, como hizo notar AzoriN, de maquiavelismo en el pen-
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samiento, en la titulada Il Héroe y el Discreto. Sin vacilar me he
atenido a la practica de la leccion de humildad preconizada por
UNAMUNO. Ya sé que no es frecuente aceptarla. Son muchos los
que, colocados en sitios de grande o relativo relieve, prefieren te-
ner capacidad supuesta que acreditada. Son los tales discipulos de
GRACIAN. No he seguido su ejemplo. Hasta el fondo de mi caudal
he dejado que lleguen ustedes al escuchar esta conferencia. Ya co-
nocen mi vado y mi poca hondura. Doy por scguro que les he de-
fraudado. Por aquello de que lo que se escribe permanece v o
que se dice vuela, se corre mas riesgo de dar al traste con el eré-
dito escribiendo un libro que hablando en piblico... Un poco y
aun un mucho aumenta mis riesgos de descrédito esa cinta mag-
netofonica... Sea lo que Dios quiera,

" S6lo me resta dar gracias a la Junta de Gobierno de la Acade-
mia por haberme honrado con su designacién, y a ustedes por su
paciencia. Por lo menos en cuanto a un sector de este publico cons-
tituido por los Interventores, que estan acostumbrados a la practica
de esta virtud, tengo la esperanza de no haberla agotado, aun cuan-
do para huir del riesgo de que me fuera cancelado el bondadoso cré-
dito que me fué concedido, haya tenido que prescindir (sobre todo
al final de ella) de dar a la exposicién de algunos conceptos la ex-
tension que requerian. Sin piedad he podado el guién de esta con-
ferencia... Y, perdén por todo: por sus errores, por sus omisio-
nes y por la relativa audacia de algunos de sus juicios, si es que,
involuntariamente, he incurrido en ella. Salveme la buena inten-

cion.,

He concluido.
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