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El objetivo de este trabajo es el de analizar las instituciones de control de la
Administracién Pdblica bajo el punto de vista de la ideologia liberal en Espafia en el siglo
X1X. El interés de su estudio reside en el hecho de que fué en la segunda mitad del siglo
pasado cuando se consolidaron la formacion de los 6rganos de fiscalizacion en Espafia, como
modernamente hoy los conocemos. Por este motivo, nos ha parecido interesante plantear la
influencia del pensamiento liberal en el disefio de los organismos de control interno y externo
que funcionan actualmente en Espafia, a través de sus principales responsables, asi como los
motivos que incidieron y motivaron la puesta en marcha de los mismos, principalmente a

partir del Sexenio revolucionario.

1) El Control de la Administracion en la ideologia liberal.

Frente al Antiguo Régimen, que se caracterizd por la desigualdad de los ciudadanos
ante el impuesto, tanto desde el punto de vista del reparto de la carga tributaria (privilegios
de los nobles y clero), como desde el punto de vista territorial ; el desarrollo de la ideologia
liberal en Espafia difundié en primer lugar, que la Unica legitimacion posible de un régimen
politico era la defensa de los derechos del hombre, proponiendo para ello el establecimiento

de un sistema que favoreciese la division de poderes politicos (Artola, 1988). En segundo

lugar, puso orden a la administracion puablica, tal y como lo expresa Velarde (1996), quien
enfatiza que la divisién de poderes potencié la aparicion del presupuesto y el control de las

cuentas del Estado a través de los Tribunales de Cuentas.

En concreto, la ideologia liberal obligaba al Poder Ejecutivo a resumir en un
documento de ingreso y uno de gastos, su programa anual, el citado resumen -el Presupuesto-
era sometido a la consideracion del Poder Legislativo quien habria de rechazarlo, modificarlo
o aceptarlo y convertirlo en Ley en su caso. El Presupuesto se ratificd definitivamente como
institucion liberal en la Constitucion de Céadiz de 1812, y fué el 14 de noviembre de 1825

cuando se publico el decreto en el que se regulaba la elaboracion de los presupuestos por los



Ministerios?, los cuales debian ser anuales y estar sujetos a las reglas preestablecidas

oficialmente, al objeto de que se entendieran féacilmente.

L6pez Ballesteros, fué el encargado de redactar el primer Presupuesto, después de su
antecesor espafiol el conde de Lerena (Herreray Murillo, 1910). Con su elaboracion pretendia
la consecucion de dos objetivos principalmente, en primer lugar, mejorar el orden de la
administracion y contabilidad del Estado, mediante el control de los movimientos de valores
realizados por la Hacienda, separando las funciones de recaudacion, de tesoreria y de
intervencion, y ordenando la Deuda Publica con ayuda de la Caja de Amortizacién y el Libro
de la Deuda (Velarde, 1996) ; y en segundo lugar, equilibrar los gastos e ingresos del Estado,
bajo la influencia del temor al déficit, expuesto por economistas relevantes de principios del

siglo XI1X como Alvaro Flérez Estrada.

2) Lasinstituciones de control de la Administracién Publica en la segunda mitad del siglo
XIX.

Ademas del Presupuesto, la ideologia liberal reconocia la importancia de revisar las
cuentas del Estado a través de instituciones de naturaleza fiscalizadora. Siguiendo a Canga
Arglelles (1834) en su diccionario de Hacienda con aplicacién a Espafia, el Tribunal de
Cuentas era considerado como el Cuerpo mas antiguo de la Hacienda Publica, aunque a
principios del siglo XI1X era conocido como la Contaduria Mayor de Cuentas, tal y como
figuraba en la Constitucion de 1812 (Mendizabal, 1965). En ella se establecia, |a necesidad

de realizar un control sobre la actividad financiera del Estado, esto es, un control politico o

parlamentario, un control interno (encargado a las Contadurias de valores y de Distribucion)
y un control jurisdiccional, atribuido a la Contaduria mayor de Cuentas. Se trataba por tanto
de que el Legislativo aprobase un plan de ingresos y gastos periodicamente, para que el Poder
Ejecutivo lo llevase a cabo y de esta manera se controlaran sus actuaciones. Tal y como
sefiala Hervas (1980), con ello se conseguia que al menos, el poder de la Administracion
guedara limitado por los “Parlamentos decimononicos”, claramente influidos por los teéricos
del Estado Liberal.

La Contaduria mayor de Cuentas mantuvo su nombre® y funciones, hasta que, en

opinion de Velarde (1997), las dificultades de las operaciones del Estado, provocaron la

! Previamente, en 1790, el conde de Lerena fué el encargado de la formacion de los primeros
presupuestos en Espafia, imitando lo que se hacia en otras naciones.

2 Lanecesidad de su elaboracion se planted tras la reforma de la administracion de la hacienda
que se llevo a cabo entre 1817 y 1818, pero tuvo que ser suspendida hasta el Trienio liberal,
entre 1820-1823.



necesidad de un mecanismo de control de los resultados logrados por el Presupuesto, para lo
cual se cred el Tribunal Mayor de Cuentas®, cuyo funcionamiento se desarroll6 en la Real
Cédula de 10 de noviembre de 1828 por LOpez Ballesteros, quién adapt6 la institucion a las
nuevas circunstancias existentes a finales del reinado de Fernando VII. En concreto, en el
articulo 3° del Capitulo primero, cuyo contenido era “De la autoridad, plantay dotaciones del
Tribunal mayor de Cuentas”, se defini6 éste, como un érgano con autoridad gubernativay por
tanto, con capacidad para extender su actuacion a toda clase de funcionarios y autoridades de
cualquier clase y fuero, asi como con autoridad judicial, para evaluar las responsabilidades en
las que podian incurrir los funcionarios y autoridades derivadas de su gestién econémica y

rendicion de cuentas (Fernandez Pirla, 1987).

No obstante, el Tribunal de Cuentas no pudo acometer siempre las funciones que se le
atribuian, puesto que en su etapa inicial, y en general en casi todo su recorrido histdrico, sus
actuaciones estuvieron limitadas como consecuencia de la tensién mantenida entre el poder

politico y las fuerzas de presion (Mendizabal, 1965).

2.1) La reforma de la Administracion y los instrumentos de control en la

Hacienda moder ada.

A pesar de las dificultades que impidieron el normal funcionamiento del Tribunal de
Cuentas, no se planted su reforma y la de la Administracion hasta la etapa de la Hacienda
moderada a mediados del siglo XIX, en la cual, los problemas financieros de la Hacienda
Publica espafiola®, sirvieron como incentivo para la blsqueda de soluciones a través de
reformas impositivas y de la Administracién. Concretamente, se puso en marcha una reforma
de la actividad controladora y fiscalizadora de la Administracion Publica espafiola,
desarrollada en |os trabajos de Santillan y Bravo Murillo, los cuales culminaron en la ley de

Administracion y Contabilidad de 20 de febrero de 1850 que llevaba sus nombres. Estos dos

% La Contaduria Mayor de Cuentas fué convertida en una nueva oficina tras el Reglamento de
7 de Agosto de 1813, quedando sometida al control de las Cortes. No obstante, tras la vuelta a
Espafia de Fernando VI tras el exilio, la Contaduria recuper6 su funcionamiento.

* Este nombre ha perdurado hasta nuestros dias, excepto el calificativo de Mayor, que
desapareci6 en 1851, fecha de su consolidacién. Por otra parte, esta institucion desaparecio y
fué sustituida entre 1924 y 1930 por el Tribunal Supremo de la Hacienda Publica)
(Mendizabal, 1965).

® Las principales causas del deterioro de la situacion financiera del pais a mediados del siglo
XIX, deben buscarse en primer lugar, en que los ingresos ordinarios no crecieron a la tasa
gue se esperaba; en segundo lugar, en que hubieron determinadas partidas del gasto que
crecieron en esta época, debido a las nuevas actividades que asumi6 el Estado y por Gltimo,
destacar las repercusiones financieras derivadas del importante nivel de déficit
publico.(Comin, 1989).



proyectos se basaban en la utilizacion de la Contabilidad como instrumento de control, puesto

gue bajo su punto de vista, facilitaba la rendicion y el examen de cuentas del Estado.

El proyecto de Santillan de 1847, naci6 con el objetivo de dar contenido al articulo 75
de la Constitucién de 1845, el cual disponia sobre la presentacién de cuentas de recaudacién
e inversién de caudales publicos a las Cortes, pero se abandond hasta que Bravo Murillo
presentd un nuevo proyecto en 1849, en el cual planteaba en primer lugar que, la cobranzay
distribucion de las rentas publicas, debian hacerse con arreglo a un centro comun que
garantizase la buena gestion de la Hacienda y en segundo lugar, la necesidad de regular los
principios de la Contabilidad. Este mismo proyecto fué el que modificado en algunos
articulos, dio lugar ala Ley de bases de |a contabilidad general, provincial y municipal de 20

de Febrero de 1850, la cual se fundament6 en tres ideas principalmente : Centralizacion

Presupuesto y Control. Por otra parte, la ley recogia dos actos legislativos que siguen estando

hoy vigentes, sirviendo como soporte a la Teoria clésica del Gasto Publico : se trataba de la

presentacion del presupuesto y de las cuentas a las Cortes (Raquejo, 1976).

Esta Ley, concedia especial atencion a los principios del Presupuesto clasico, algunos
de los cuales aparecian regulados en el capitulo segundo de esta ley de 1850, en concreto los
de especificacion temporal, de reserva de ley o el de equilibrio, que se resumen en el

siguiente parrafo, tal y como vienen redactados en la ley :

“ Cada Ministerio formara presupuesto anual de todos los gastos de su servicio, y lo
pasara al de Hacienda, por el cual se redactard y presentara a las Cortes el
presupuesto general del Estado, presentando al mismo tiempo el de ingreso o la

propuesta de medios con que cubrir todas las obligaciones” .

El principio de especialidad cualitativa aparecia en el articulo 23 del capitulo

segundo, segln el cual no era posible que los gastos fuesen empleados en otros destinos que
los asignados por el presupuesto original, por lo que las transferencias de créditos entre
partidas presupuestarias quedaban anuladas o muy limitadas. No obstante, en opinion de
Comin (1997), este principio no se cumplio, puesto que el trasvase de fondos de unas partidas
a otras fué una practica habitual, asi como la utilizacion de fondos publicos que no siempre
llegaban a sus destinos, o cual empeord la situacién deficitaria en que se encontraba la

Hacienda publica, desvirtuando los datos presupuestarios.

En cuanto a las posibilidades de que se produjesen modificaciones presupuestarias o

de créditos, como por ejemplo, los [lamados suplementos de crédito, en los casos en que habia

® El subrayado es nuestro.



que ampliar los créditos de servicios ya comprendidos en el presupuesto, o bien la concesién

de créditos extraordinarios, cuando no existia dotacién presupuestaria, la Ley, en el articulo

27, los admitia en caso de necesidad urgente e imprescindible, aunque se consideraban

créditos provisionales, hasta que no fuesen aprobados por ley en la siguiente legislatura.

A su vez, la Ley establecia las funciones del Tribunal de Cuentas, entre las que se
encontraban la de recibir las leyes de presupuestos, asi como los Reales Decretos en los que
se concedian las modificaciones presupuestarias antes sefialadas, ademas de las cuentas, que
mensualmente y anualmente, los Ministerios debian presentar a la Contaduria general del
Reino, para que también las sometiera a examen, y extendiera un certificado de su
aprobacion, en caso de aceptarlo, que acompafiaria a las cuentas generales cuando fuesen

remitidas a las Cortes.

Dentro del plan de reorganizacién administrativa, iniciado con la Ley de 1850, se
publico la ley organica del Tribunal de Cuentas, la cual se desarroll6 por el Reglamento del 2
de Septiembre de 1853 por el que muchos consideraron el padre de la escuela librecambista

en Espafia, Luis Maria Pastor’.

Ademas se publicé la Real Orden de 20 de Junio de 1850, aprobando la instruccion en
gue se consignaban las facultades y obligaciones de la Direccién general de Contabilidad de
la Hacienda Publica, cambiandole el nombre a la Contaduria General del Reino. De todas las
funciones atribuidas a la Direccién General, la mayor parte hacian referencia a la
Contabilidad y tan s6lo algunas eran de caracter interventoras, puesto que la Contabilidad,
como dijimos anteriormente, resultaba ser en aquellos momentos el mejor sistema de control.
Sin embargo, la Direccion General de Contabilidad, no logré cumplir uno de sus principales
objetivos, en concreto, la redaccion y examen de cuentas, a la vez que el control contable no
fue realizado con la diligencia debida, provocando situaciones irregulares, tales como pagos

del Estado con destinos indebidos y desfalcos de los contribuyentes.

2.2) Lareforma dela Administracion Publica trasla revolucion de 1868.

La estrategia de los hombres pertenecientes a la escuela economista, que como
Figuerola, Moret y Echegaray, participaron en los gobiernos del Sexenio, fué la puesta en
marcha de un proceso de liberalizacion del antiguo ordenamiento econdmico restrictivo. Por

este motivo, Figuerola realizo una reforma arancelaria, en la que se establecia la disminucién

" Para Hervas (1980), el peligro de esta reglamentacion residia en que ponia en peligro la
independencia funcional del Tribunal de Cuentas.



de los aranceles por etapas, con el objetivo de liberalizar progresivamente los intercambios.
La reduccion de los tipos arancelarios se planted de forma que quedaran con unos niveles de
naturaleza Unicamente fiscal y no protectores, confiando en que el Estado se beneficiara de
un aumento de la recaudacién como consecuencia del crecimiento de los intercambios y de la
disminucion del contrabando. De esta forma, la consecucion del equilibrio presupuestario
guedaba relegado a un medio o largo plazo, cuando |os mayores ingresos permitieran, a su
vez, la reduccion de los impuestos que recaian en la economia espafiola e impedian el

crecimiento de la actividad privada.

En este marco se desarrollaron las reformas en torno a la Administracion Publica
emprendidas principalmente por Laureano Figuerola, siendo Ministro de Hacienda con
Gobierno provisional formado después de la revolucion de septiembre de 1868. Se plante6
como objetivo resolver los problemas que afectaban directamente a la rendicion y examen de
cuentas al Estado, indispensable en su opinién, para contar con un mayor orden de las

cuentas de la Administracién y para la elaboracion de los presupuestos.

En primer lugar, los hombres del Sexenio convocaron las primeras Cortes
Constituyentes en 1869, y con ellas el sufragio universal. Tras las elecciones, se aprobd la
Constitucion el de junio de 1869, cuya revision nos ha permitido comprobar |a preocupacion

que existia en torno alaregulacion de la actividad fiscalizadora de la Administracion.

En concreto, la Constitucion especificaba que las leyes referidas a ingresos y gastos
formaban parte de la ley anual de presupuestos, dandole a ésta un caracter mas amplio, en el
sentido de regular la actividad econdmico-financiera del Estado. De manera que, todos los
pagos que realizaba el Estado debian ajustarse a la legislacion de Presupuestos y bajo la orden
del Ministro de Hacienda. Ademas en el titulo IX de la Constitucién, se exigia que el
Gobierno presentara a las Cortes los presupuestos, para que se sometiesen a su aprobacion,
indicando los cambios realizados sobre el presupuesto del afio anterior, y que tras la reunion
de las Cortes, éstas debian entregar los Presupuestos al Congreso, en un plazo de diez dias. A
su vez, se concedia mayor importancia a la actuacién interventora, de forma que las Cortes
tenian libertad para nombrar los miembros del Tribunal de Cuentas, por lo que este Tribunal
pas6 a formar parte del poder Legislativo (Raquejo, 1976), e impidié que la Administracion

perjudicara la independencia funcional del Tribunal de Cuentas (Hervas, 1980).

Adicionalmente a la Constitucion, Figuerola redacté una Orden que hizo publica el
30 de junio de 1869, en la cual se definian las reformas en la Administracién econdmica de

las provincias, detallando los deberes y atribuciones de los funcionarios. En concreto, la



reforma consistio en la refundicién de las Administraciones, Contadurias y Tesorerias de la
Hacienda Publica en una Administracion econdmica, a cargo de un jefe caracterizado de
ramo, quien asumia las atribuciones, facultades y deberes propios de la Autoridad econdémica
o administrativa. La planta de estas Administraciones se componia de un jefe de la
intervencion, encargado de toda la contabilidad de la provincia, y que, aunque estaba
subordinado al jefe de Administracion, dependia de la Direccién General de Contabilidad,
guedando a su cargo, los contadores e interventores de las dependencias de los demas ramos,
incluso el de Aduanas, en todo lo referido a libros y cuentas. A su vez, se le atribuian las

funciones de interventor y fiscal de todos los actos de la Administracion y el Tesoro.

A pesar de las reformas emprendidas por el Gobierno provisional en la
Administracién, éstas no tuvieron los resultados deseados, entre otras razones porque no
supieron poner freno a las presiones ejercidas por todos aquellos que esperaban beneficiarse
de la Revolucion, a los cuales se les concedieron cargos en la Administracién que provocaron
la multiplicacion de jefes y oficiales excedentes, y con ello el aumento de los gastos del
Estado.

2.3) La creacion de la Intervencion General de la Administracion del Estado y la

reforma del Tribunal de Cuentas en el sexenio revolucionario.

El proceso de reformas de la Administracion en el Sexenio iniciado por Figuerola con
la Constitucién y la Orden de 30 de junio de 1869, fué seguido por Constantino Ardanaz,
quién el 26 de Octubre de 1869, presenté a las Cortes un proyecto de ley de Administracién y
Contabilidad de la Hacienda Publica, adaptado a la Carta Magna, completando con él los
aspectos que no quedaban bien definidos en la ley de 1850 de Bravo Murillo. Los objetivos
del proyecto fueron, en primer lugar, delimitar las atribuciones del Tribunal de Cuentas, esto
es, examen, juicio, y fallo judicial de las cuentas y en segundo lugar, la creacién de un
organo de control sobre el Poder Ejecutivo, que se le llam6 Direccion General de
Contabilidad e Intervencién General, siendo el Director General el Interventor General de la
Administraciéon del Estado (Raquejo, 1976). En este Proyecto, la Intervencion General no
constituia un cuerpo o un organismo, sino que por el contrario, sus funciones se planteaban
para que fuesen realizadas por agentes directos que debian actuar y ejecutar lo que disponia

la Intervencién General.

El proyecto Ardanaz no entré en vigor por motivos politicos, quedando en suspenso
durante seis meses, hasta que de nuevo, fué Laureano Figuerola quién solicitd a las Cortes

que fuese sustituido por otro Proyecto que él present6 el 7 de mayo de 1870, en el cual incluia



como novedad la Ley Basica de la Hacienda Publica, poniendo de manifiesto la importancia
que los hombres del Sexenio concedian a la Administracion del Estado (Raquejo, 1976).
Junto al proyecto citado, Figuerola present6 a la vez, la nueva Ley del Tribunal de Cuentas,
designandose una Comision para la evaluacion de ambos desarrollos legislativos. Esta
Comision dictaminé a favor el 31 de mayo de 1870, proponiendo los proyectos como leyes de
Estado, y justificandolas en la necesidad que tenia el Gobierno de realizar una estrecha

vigilancia de sus actos administrativos.

La aprobacién de la Ley de Administracion y Contabilidad el 25 de junio de 1870,
vino a reemplazar la Ley de 1850 antes comentada. En el articulo primero de esta nueva Ley,
se regulaba, tal y como se habia hecho en la Constitucion, que las obligaciones exigibles al
Estado se encontraban redactadas en la ley anual de presupuestos. Los presupuestos se
dividian en ordinarios y extraordinarios y se sometian a las Cortes para que ésta analizara las
alteraciones que el Gobierno hubiese realizado con respecto al presupuesto del afio anterior,
ademas su vigencia era de un afio, a partir del cual se iniciaba un periodo de seis meses para
la liquidacion y ejecucion de los cobros y pagos pendientes. Esta Ley de 1870 no regulaba el
principio de especialidad cualitativa, presente en la Ley anterior de 1850, por cuanto que se
permitia la transferencia de crédito del capitulo o capitulos que ofrecian remanentes al

capitulo o capitulos en los que existia déficit.

En cuanto a los 6rganos de control de la Administracion, la ley de Contabilidad y
Administracion del Estado de 1870, concedia al Director General de Contabilidad, el caracter
de Interventor General de la Administracion del Estado. Asimismo, el articulo 52,
establecia:

“La Direccion de Contabilidad fiscalizara todos los actos de la Administracién
publica que produzcan ingresos 0 gastos ; intervendrd en la ordenacion y ejecucion
de los ingresos y pagos, y llevara toda la contabilidad del Estado.”

Por otra parte, el proyecto especificaba que las funciones de la Intervencion General
serian ejercidas mediante agentes directos elegidos por el Ministerio de Hacienda a propuesta
de la Intervencion general. El que entonces era Ministro de Hacienda, Santiago Angulo, fué
el encargado de realizar el Reglamento organico de la Direccion General de Contabilidad e

Intervencion de la Administracién del Estado, el 7 de noviembre de 1871 (Raquejo, 1976).

La ley de Administracién y Contabilidad del Estado de 25 de junio de 1870, estuvo
acompafada por la reforma del Tribunal de Cuentas, la cual se regul6 en la Ley provisional
de organizacion del Tribunal de Cuentas del Reino de 1870. El Tribunal era definido como

"la Autoridad & quien compete el conocimiento y resolucion final de las cuentas del Estado y

8



de los demas asuntos que son objeto de esta ley : su jurisdiccion es especial y privativa.” En
cuanto al Presidente y Ministros del Tribunal, la Ley establecia que serian nombrados
libremente por las Cortes. Entre sus atribuciones se definian la de requerir la presentacion de
las cuentas que debian ser sometidas a su calificacion, la de revisar el examen que de las
cuentas sometidas a su calificacion habia hecho la Direccion General de Contabilidad Publica
y la Seccién que en el Ministerio de Gobernacién tenga a su cargo la contabilidad provincial
y municipal. Asi mismo, debia redactar y presentar a las Cortes, dentro de los plazos
sefialados en la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda, una Memoria sobre |la
cuenta general de cada presupuesto, haciendo las observaciones y proponiendo las reformas
gue creyese oportunas. Esta misma Memoria debia ser presentada al Gobierno para que al

mismo tiempo los Ministros pudiesen presentar a las Cortes la contestacién de descargo.

Por ultimo, dentro de todo el proceso de reforma de la Administracién en el Sexenio,
se publico el Decreto de 12 de agosto de 1870, en el que se aprobaba el Reglamento del
Cuerpo especial de Contabilidad y Tesoreria del Estado, el cual se cre6 para centralizar las
funciones de Contabilidad, Intervencion, Tesoreria y Contaduria, quedando en manos de un
personal especializado y preparado, debido a que los fallos detectados en las funciones
contables hasta entonces, se habian producido como consecuencia de la insuficiencia
cualitativa del personal (Raquejo, 1976)%. El Ministro de Hacienda era el Jefe superior del
este Cuerpo, al cual se podia pertenecer, bien porque hubiera demostrado una experiencia de
al menos diez afios en las dependencias antes citadas en el Tribunal de Cuentas del Reino o
en otras oficinas civiles de Contabilidad del Estado, o bien, a través de una oposicién, paralo
cual habia que pasar un examen escrito y otro préactico.’ EI mismo Figuerola (1973, [1870])
manifestaba su confianza en los buenos resultados de las reformas emprendidas, puesto que
consideraba que los cambios realizados en la Contabilidad eran muy ventajosos para la
Hacienda, ya que facilitaban la intervencion de todas las rentas y gastos, contribuyendo a

ello, la probada aptitud de los hombres del Cuerpo de Contabilidad.

8 Entre los integrantes del Cuerpo se encontraban los Jefes de Administracion, Jefes de
Negociado y de Oficiales, hasta la quinta clase inclusive de las siguientes dependencias :
Direccion general de Contabilidad de la Hacienda publica, Direccion general del Tesoro,
Contaduria central, Tesoreria Central, Contaduria de la Direccién general de la Deuda
publica, y otros de menor importancia.

° El primero consistia en el estudio de materias tales como : Aritméticay Teneduria de libros
por partida doble, la Ley de Administracion y Contabilidad del Estado, la Ley del Tribunal de
Cuentas del Reino y nociones generales sobre Economia Politica.



2.4) La Intervencion General de la Administracion del Estado a partir de 1874.

En 1874, el balance de las reformas emprendidas a partir de la Revolucion de 1868 no
era positivo, puesto que el desorden politico y de la Hacienda existentes dificultaron su puesta
en practica. Como consecuencia de ello, la Hacienda Publica no se habia saneado y los gastos
publicos en defensa, debido a las guerras civiles y coloniales, cubrian la cuarta parte del
gasto total del Estado. Ademas, a estos gastos habia que sumar los derivados de |os servicios
generales de la Administracion del Estado, que suponian el 18% del presupuesto. De manera
que tanto la Administracion como la Defensa abarcaban la mitad del Presupuesto del Estado,
mientras que précticamente la otra mitad estaba destinada a soportar la deuda publica. De
nuevo esta situacion deficitaria animé al Gobierno a realizar una reforma en los instrumentos
de control de la Administracion, en este caso, sobre el organismo de control interno, con el
objetivo de lograr un mayor control de las cuentas publicas, y mejorar el equilibrio
presupuestario que se hacia cada vez mas dificil como consecuencia del crecimiento de los
gastos y la insuficiencia de los ingresos provocado por la supresién de algunos impuestos,
como la contribucion de consumos, en la esperanza de que hubiesen mejorado las condiciones

de crecimiento de la actividad privada.

El 7 de Enero de 1874, se publico el Decreto de Echegaray, quien entonces era
ministro de Hacienda en el gobierno formado tras el pronunciamiento del general Pavia. Este
Decreto desarrollaba |o preceptuado en la Ley de Administracién y Contabilidad de 1870. En
él se concedia un papel fiscalizador, interventor y contable a la Intervencion General de la
Administracién del Estado, siendo su titular, el Interventor General, al que se le consideraba
con categoria maxima dentro de la Administracion, asumiendo de nuevo las funciones que le
atribuia la Ley de 1870, excepto el fallo de cuentas y la persecucion de reintegros y alcances,

gue pasaban al Tribunal de Cuentas.

El cuadro 1 que presentamos a continuacion, abarca de forma sintética parte de la
reforma de la Administracion y de los érganos de control en la etapa del Sexenio
revolucionario, principalmente a cargo de Laureano Figuerola y José Echegaray, los cuales
eran activos miembros de la escuela de libre-cambio en Espafia y que a su vez, tuvieron la
oportunidad de participar en la direccién de la politica econémica ocupando la cartera de
Hacienda. Figuerola fué ministro de Hacienda en la etapa de la Regenciay de la Monarquia, y

Echegaray en la primera Republica.
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CUADRO 1: REFORMA DE LA ADMINISTRACION Y LASINSTITUCIONES DE CONTROL EN EL SEXENIO REVOLUCIONARIO

Constitucion de 1869. L ey de 5 de junio acordando la promulgacion de la
Constitucién y prestacién de juramento.

Orden de 30 dejunio de 1869

L ey provisional de Administracion y contabilidad dela Hacienda. L ey de
25 dejunio de 1870

L ey provisional de organizacién del Tribunal de Cuentas del Reino. L ey
de 25 dejunio de 1870.

Reglamento del Cuerpo Especial de Contabilidad v Tesoreria del Estado.
Decreto de 12 de Agosto de 1870

Decr eto Echegaray. Decreto de 7 de enero de 1874.

- El Gobierno tiene la obligacion de presentar a las Cortes los presupuestos ® A su vez las
Cortes deben presentar € Presupuesto en 10 dias al Congreso.

- Todos los pagos del Estado deben ajustarse a la legislacion presupuestaria® La Ley anual
presupuestaria es la encargada de regular la actividad financiera del Estado.

- Los miembros del Tribunal de Cuentas son nombrados por las Cortes ® Por tanto, el
Tribunal de Cuentas pasa a formar parte del Legislativo, favoreciendo asi su independencia.

- Regula la reforma de la Administracion econdémica de las provincias ® Se fusionan las
Administraciones, Contadurias y Tesorerias de la Hacienda Publica en una Administracion
econoémica a cargo de un jefe de ramo ® Existe un jefe de la Intervencién dependiente de la
Direccion General de Contabilidad.

- Laactividad financiera del Estado queda sujetaalal ey de presupuestos.

- Los presupuestos ordinarios y extraordinarios deben presentarse a las Cortes.

- No existe el principio de especialidad cualitativa existente en la Ley de 1850 de Bravo
Murillo ® Si se mantienen los principios del Presupuesto clasico, tales como los de
especificacion temporal, reserva de ley y equilibrio presupuestario.

- El Director General de Contabilidad pasa a ser €l Interventor General de la Administracion
del Estado ® Esta labor es gercida por agentes directos elegidos por el Ministro de Hacienda
a propuesta de la Intervencion General.

- Entre las funciones del Tribunal de Cuentas se encuentran : ® la de requerir las cuentas del
Estado, ® presentar la resoluciéon de las mismas, ® revisar el examen que la Direccion
Genera de Contabilidad Pdblica hacia de sus calificaciones.

- Los miembros del Tribunal son nombrados por las Cortes ® Independencia funcional.

- Se realiza a tenor de las bases consignadas en € art. 12 de la Ley de presupuestos de 14 de
mayo de 1870.

- Su objetivo es la creacién de un cuerpo especial, formado por los empleados de los servicios
publicos de Contabilidad y Tesoreria® El Ministro de Hacienda es e Jefe superior de este
cuerpo ® es posible acceder a cuerpo por oposicion o bien por haber desempefiado un cargo
en |las dependencias de la Contabilidad o Tesoreria del Estado, o en el Tribunal de Cuentas, o
en otras, durante al menos diez afios.

- Vino a conceder al Interventor General de la Administracion del Estado, la categoria mas
alta dentro de la Administracion, rectificando el Decreto de 29 de mayo de 1873 en €l que se
cred la Seccién de Intervencién General y Teneduria de Libros, pasando a llamarse la
Intervencién General de la Administracion del Estado.

- Por otra parte, la Intervencion General de la Administracion del Estado asumia el deber de
examinar las cuentas parciales en los términos del Decreto de 3 de febrero de 1856
(suprimiendo lo establecido por el Decreto de 29 de mayo) y de redactar las cuentas generales
del Estado.
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3) Conclusiones.

Es posible afirmar que el inicio del Estado Liberal en el siglo XIX, marco la linea
divisoria entre las dos etapas en las que es posible dividir la historia del control y la
fiscalizaciéon de la actividad financiera en Espafia, puesto que con su aparicion, la
elaboracion del presupuesto se entendié como un principio constitucional y por consiguiente,
la actividad de control de los programas de gasto e ingreso se hizo imprescindible. El
principal objetivo del Estado liberal, fue el control del Poder Ejecutivo, justificado en la
necesidad de que existiese un mecanismo que evitase el que se excediera en sus atribuciones,

las cuales no eran mas que la de ser servidores del pueblo.

El control de la actividad financiera quedd constituido en un proceso que abarcaba
tres etapas : en primer lugar, el control politico previo que correspondia al Parlamento o las

Cortes, en segundo lugar, el control administrativo o interno, previo o preventivo, que tenia

como finalidad comprobar la adecuaciéon del programa de ingresos y gastos publicos con el

mandato legal, y por ultimo el control jurisdiccional o externo sobre las cuentas en que se

refleja la ejecucion del presupuesto, que debia ser realizado a posteriori por el Parlamento o
en quien éste delegara, para cerrar asi el control politico iniciado. Se trataba en definitiva, de
los controles politico, administrativo y judicial. Estos controles aparecieron en Espafia, no
solo en las Constituciones demoliberales, sino que dieron contenido a las Leyes de la
Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica, a las cuales se les otorgaba el rango

de ortodoxia financiera.

Las instituciones encargadas de llevar estos controles en Espafia, siguieron el modelo
francés, reconocido asi por Bravo Murillo, cuando elabor6 la Ley de 1850. La influencia era
manifiesta en la eleccion de los tres controles (legislativo, administrativo y judicial) y en los
organos encargados de realizarlos, las Cortes, la Intervencion General de la Administracién
del Estado, y el Tribunal de Cuentas. Los principios de legalidad, propiedad y honestidad, por
parte de los encargados de dirigir la actividad financiera del Estado, se presentaban como
valores fundamentales que debian presidir las actuaciones de la Hacienda Publica espafiola,

como se reflejé en la creacion del Cuerpo especial de Contabilidad y Tesoreria del Estado.

La reforma de la intervencién que Figuerola emprendié fué con el objetivo de
solucionar los graves problemas que asolaban a la Hacienda Puablica, procedentes en parte, de
la falta de cumplimiento de la Direccion General de Contabilidad a la hora de controlar los
ingresos principalmente. La reforma se plasmé en los desarrollos legislativos analizados en

este trabajo, esto es, se centrd6 en tres pilares que fueron principalmente: la accién
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interventora del jefe econémico de la Direccion General de Contabilidad, el Cuerpo pericial

de Contabilidad y Tesoreria, y el Tribunal de Cuentas.

Laideologia liberal de los hombres del Sexenio, tales como Figuerola o Echegaray, se
manifesto en su intencion de lograr el crecimiento de la economia a largo plazo, confiando en
los resultados positivos de |a reforma liberalizadora de los aranceles. Una vez en el poder, la
racionalizacion del gasto y su preocupacion por el control de las cuentas publicas estuvo
motivada por el objetivo de reducir el déficit presupuestario, pero la multiplicacion de cargos
politicos en la Administracion, una reforma impositiva insuficiente, el crecimiento de la
deuda y las convulsiones politicas, impidieron que alcanzaran su objetivo. No obstante, la
reforma del Tribunal de Cuentas y de la Intervencion General del Estado, fueron decisivas

para la historia del Control de la cuentas publicas en Espafia.
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