Notas sobre a funcion de control

Luis Blanco de Tella*

1.- CONCEPTO E CARACTERISTICAS

Nun sentido amplo, o termo control adoita ser entendido como a facultade de examinar ou
investigar actuaciéns alleas ou, 4 luz do noso diccionario oficial, coma sinénimo de “inspeccién,
fiscalizacién ou, intervencién™. Méis amplamente ainda, o devandito termo emprégase tamén
con frecuencia para designa-la actividade directiva global e non unha funcién concreta. Esta
segunda acepcién aparece igualmente recollida no citado diccionario 6 contempla-lo control como
“dominio, mando ou preponderancia”. Sen embargo é evidente que dende un punto de vista técni-
co, cémpre limita-lo alcance de tal concepto, excluindo, por unha banda, a sta equiparacién &
idea de direccién, tomada en bloque, e prescindindo tamén de considerar aquelas manifestaciéns
do control que operan dende o exterior da organizacién administrativa, xa sexa por via formal
(control parlamentario, control xudicial), xa de modo inorgdnico (controis sociais).

En consecuencia, entendemos neste lugar baixo este termo a funcién directiva consistente en
someter a exame e valoracién o desenvolvemento das actividades ou os resultados das mesmas,
sobre a base de termos de referencia ou criterios preestablecidos. Asi concibido, as notas funda-
mentais do control resultan se-las seguintes:

a) O seu cardcter de funcién directiva. Tédolos controles internos, en sentido estricto,
tanto se permanecen indiferenciados no contido das posiciéns de xefatura, como se se exercen a
través de elementos ad hoc (controles internos institucionalizados), participan da natureza
comun das funciéns directivas. Isto equivale a dicir que, nunha organizacién calquera, un control
interno de ambito xeral s6 podera corresponder 6 vértice (como establece, por exemplo, o artigo
14 da Lei de Réxime Xuridico verbo dos Ministros), que obviamente se poderd servir para o levar
a cabo, de un ou mdis 6rganos especificos de control ou dunha posicién interposta (como dispén o
artigo 13 da mesma Lei con respecto 6s Subsecretarios). E, da mesma maneira, no tocante a uni-
dades ou sectores concretos, o control interno sé pode ser exercido dende unha posicién supraor-
dinada a aqueles, ainda que sexa funcionalmente, ou por alguén que actiie no seu nome. Cando
esta condicién béasica non se cumpre, a atribucién a un érgano de funciéns de “control” interno
(impropio), termina por superpofielo, dalgunha forma, 6s elementos controlados creando rela-
ciéns adicionais de dependencia de feito que afectan negativamente 4 estructura e 6 funciona-
mento da organizacién.

E, do mesmo modo, a natureza directiva do control interno descarta a posibilidade de que o
fiscalizador se faga depender directa ou indirectamente do érgano fiscalizado. O exame de certos
actos do superior levado a cabo por un subordinado, poder4 ter lugar en forma de asesoramento,
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pero non pola via de control stricto sensu. Cualificar deste modo o exercicio dunha actividade
semellante desnaturaliza a idea de control e non pasa de ser un artificio xuridico?, sendo eviden-
te, por outra banda, que os controles configurados desta forma poden chegar a se converter
nunha funcién puramente nominal ou deixar exposto 6 funcionario “fiscalizador” a consecuencias
facilmente previsibles. A condicién de fiscalizador, en definitiva, coa subordinacién 6 6rgano fis-
calizado. E con respecto a iso non s6 cémpre evita-la vinculacién xerdrquica senén tamén outras
formas de dependencia menos aparentes, pero non menos efectivas.

b) A siia natureza valorativa. O control non se pode entender como funcién limitada 6
simple rexistro de actividades, senén que leva consigo necesariamente a formacién dun xuizo de
valor. Este xuizo xurdird 6 compara-la actuacién desenvolvida cun termo de referencia que pode-
rd ser, segundo os casos, unha disposicion legal ou regulamentaria, as previsiéns dun proxecto,
un presuposto, un programa, unha orde, unha autorizacién, un estédndar, etc. O control, pois,
valora a actuacién examinada en funcién dunha actuacién prevista, pofiendo de manifesto as
eventuais desviaciéns entrdmbalas dias e determinando normalmente as sdas causas. Como
paso final, o control pode desembocar na adopcién de medidas de correccién ou axuste, cando o
organo que controla postie poder de decisién, ou na proposta das mesmas, cando non o posie.

Non ¢ preciso dicir que a valoracién, esencial 6 control, poderd revestir natureza tan variada
como diversos poden se-los términos de referencia empregados, os 6rganos 6s que se encomenda,
a materia sobre a que recae, o cardcter das estimaciéns e a maneira ou o momento en que se leva
a cabo. Esta circunstancia, que da motivo 4s multiples modalidades que o control adopta e que
permitiu cualificalo como funcién “omnipresente e multiforme”, aconsella resefiar méis adiante
as principais clasificaciéns que se poden facer da mesma.

c) A stia finalidade preparatoria da adopcién de decisiéns. Normalmente, o control
adoita concibirse como un complemento necesario do exercicio das demais funciéns directivas.
Non terfa sentido ningtin, en efecto, a aprobacién de plans, orzamentos e programas, a aproba-
cién de normas, a emanacién de ordes ou, en xeral, a adopcién de decisiéns, se o seu cumprimen-
to non houbera de se someter a exame e valoracién. Dunha ou doutra forma, o control aparece,
xa que logo, como unha consecuencia léxica de tédolos demais procesos da direccién, o cal explica
que, invariablemente, figure sempre ocupando o dltimo lugar nas enumenraciéns de funciéns
directivas.

Pero este cardcter complementario non se pode entender no sentido de que o control constitda
un apéndice das demais funciéns. E ocioso dicir que nin o control se xustifica de seu nin repre-
senta a etapa de peche na secuencia das actividades da direccién. Propiamente, a razén de ser do
control interno estriba en facer posible o exercicio das restantes funciéns, proporcionando infor-
macién 6s puntos nos que as decisiéns futuras han ser elaboradas. En esencia, pois, o devandito
control entrafia un proceso de recuperacién de informacion e, eventualmente, de transmisién da
mesma en sentido ascendente, polo que parece preferible considera-la actividade directiva como
un ciclo pechado e o control como unha fase dentro do mesmo.

En definitiva, o papel complementario que esta funcién exerce non ten que facer perder de
vista a sia finalidade preparatoria do desenvolvemento da actividade directiva global. Doutra
maneira, o control queda exposto a deformaciéns que poden chegar a convertelo nun simple tra-
mite, descendido a minucias irrelevantes e omitindo, pola contra, pofier de manifesto o esencial.
Non parece exacto, por tanto, dicir que o control é unha funcién hipertrofiada dentro da Adminis-
tracién, pois ainda que é certo que nalgiins aspectos se pode rexistrar exceso de controles, é evi-
dente que noutros, se cadra mdis importantes dende o punto de vista da direccién administrati-
va, a ausencia de control é evidente.

2.- CLASIFICACIONS DO CONTROL

Como se ven de dicir, a multiplicidade de manifestaciéns que o control reviste e a variedade
terminol6xica que se emprega na préctica para nomealas aconsellan que, con obxecto de precisar

82



REGAP-N®1/1992

mellor as caracteristicas da modalidade que aqui nos interesa, apuntemos brevemente as princi-
pais clasificaciéns que se poden formular sobre esta materia. Estas clasificaciéns, algunhas das
cales son combinables entre si, poden reducirse, 6 noso parecer, 4s seguintes:

a) Por razén da forma de se exercer pédense distinguir os controles sen érgano separado e os
controles institucionalizados. Os primeiros coexisten cos segundos de modo que, na préctica, os
controles exercidos por unidades ou servicios dedicados a esta funcién recaen, normalmente,
sobre aspectos ou elementos concretos das actividades administrativas, sen prexuizo da funcién
xenérica de control que se exerce 6 longo da lifia xerdrquica.

Non parece axeitado, como se fai 4s veces, cualificar como propios 6s controles institucionali-
zados e como impropios 6s que non o son. Os controles levados a cabo por érganos ad hoc, na orde
interna, son manifestacién da especializacién horizontal de funciéns operadas nun certo nivel da
organizacién. A natureza da funcién é a mesma en dmbolos dous casos, variando s6 a sia forma
de exercicio. A parte diso, os érganos especificados de control acaban vencelldndose 4 estructura
de lifia nalgiin punto, m4dis ou menos alto, do que reciben o seu contido e razén de seren.

b) Por razén da materia cabe distinguir, en principio, o control que toma en conta as activida-
des e 0 que recae sobre os medios empregados ou sobre algiin deles. Dende este punto de vista,
certas publicaciéns norteamericanas adoitan recoller catro clases de control segundo tefian por
obxecto o persoal, os recursos econémicos, 0 material, equipo e instalacién ou os procedementos
desenvolvidos®.

¢) Por razoén do momento en que se leva a cabo é frecuente distingui-lo control simultdneo do
sucesivo. O primeiro acostuma denominarse tamén control de execucién ou en curso de xestion e,
en ocasiéns, control concomitante. Posiblemente, na linguaxe usual, o termo que mellor expresa o
seu acusado matiz de vixilancia sexa o de fiscalizacion.

O control sucesivo ou subseguinte recibe tamén as denominaciéns de control de resultados,
control posterior, control péstumo ou control “ex post” designdndose na préctica cos nomes especi-
ficos de comprobacidn, revision, censura, verificacidn, etc.

A estas dias modalidades anteponse, normalmente, outra categoria que se califica como con-
trol a priori, previo, anticipado, ex ante, ou preventivo.

Pero, en rigor, estes termos resultan dificilmente conciliables coa propia natureza da funcién
de control xa que, se esta consiste, como se ven de dicir, no exame e valoracién de actividades ou
dos seus resultados, mal pode recaer sobre algo que ainda non tivo lugar. O control, daquela,
acompafia ou segue 4 execucién, pero non a pode preceder. E apurando os termos, poderia dicir-
se, incluso, que todo control é subseguinte, posto que a absoluta simultaneidade entre execucién
e exame tampouco parece posible. O que sucede e que mentres certos controles operan de xeito
diferido, outros seguen inmediatamente 4 accién controlada ou interpéiiense entre distintas
fases da sta execucién.

Por iso, o chamado control a priort ou non é previo ou, como di ARDANT, “non é un verdadei-
ro control™ ainda que constitia unha medida con finalidade preventiva como o son igualmente
outros trdmites dos que se adoitan rodea-las actividades da Administracién. En realidade, pois,
este control —designado en ocasiéns coa denominacién especifica de intervencién— xurde como
consecuencia de actuaciéns xa producidas que acostuman ter natureza inicial ou preparatoria de
actos administrativos futuros, resultando, por tanto, posterior no tempo 4s operaciéns propia-
mente controladas. A consideracién de control “previo” atribiieselle por extensién 6 referi-los
seus efectos a outros actos ainda non acontecidos, a execucién dos cales se trata de axeitar a
determinadas normas. Feita esta observacién manteremos sen embargo a terminoloxia usual,
malia evidente impropiedade da mesma.

d) Por razon da frecuencia coa que se producen acostuman a se distinguir os controles conti-
nuos dos discontinuos ou intermitentes. Os primeiros maniféstanse de forma ininterrompida e
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correspéndense co tipo de control simultdneo, levandose a cabo, normalmente, co auxilio de
medios técnicos e limitdndose a proporcionar datos da mesma natureza (reconto de operaciéns
“de méquina”, ritmo de execucién, tempos de actividade, etc.) con exclusién doutras valoraciéns.
Os discontinuos, por contra, operan a intervalos, podendo distinguirse dentro deles os periddicos
dos non periédicos. Ambos, especialmente os segundos, designénse 4s veces co termo inspecci6n.

Como unha terceira modalidade adoitan incluirse nesta distincién os controles ocasionais ou
excepcionais, chamando asi 6s que se levan a cabo coa finalidade de esculea ou esclarecemento de
feitos en circunstancias extraordinarias. Na préctica é corrente reservérlle-lo nome de investiga-
cién, encomenddndose normalmente a 6rganos constituidos exclusivamente para tal fin.

e) Por razén do punto no que se encadra a devandita funcién ¢é habitual contrapofie-los con-
troles internos e externos, subsistindo 4s veces, dentro destos, os xerais dos particulares, segundo
a stia amplitude. Os controles administrativos internos —acostuma dicirse— corren a cargo de
posiciéns ou servicios propios da organizacién, mentres que os externos se levan a cabo por 6rga-
nos alleos 4 mesma. E, sobre desta distincién, afirmase igualmente que a maior efectividade,
acompafiada da mdxima lentitude, corresponde 6 control interno da natureza estable, mentres
que os internos de dmbito particular son os que aparecen como menos efectivos, ofrecendo en
cambio a maior axilidade, o que virfa a situa-los controles xerais internos nun punto intermedio.

Formulada nestes términos, sen embargo, a distincién da que se trata é s6 relativa. As orga-
nizaciéns suxeitas a un control institucionalizado cualificado como “externo” est4n sempre enca-
dradas, dun xeito ou doutro, nunha estructura superior méis complexa, para a cal ese control
non ten aquel carécter. E, 6 contrario, nunha organizacién fortemente departamentalizada, como
€ o caso da Administracién central, pode ocorrer que os controles de &mbito xeral considerados
como “internos” aparezan como externos para cada departamento particular. En dltima instan-
cia, pois, pode contemplarse 4 vez como interno e externo, dependendo do punto de vista adopta-
do e dos limites e nivel da anélise.

f) Por razén da natureza das estimaciéns nas que o control desemboca, ¢ frecuente distingui-
lo control cuantitativo do cualitativo. Evidentemente, o control de cantidade non acostuma pre-
senta-la complexidade técnica do segundo. Aquel, en principio, entrafia unicamente a necesidade
de achar unha unidade de medida, o que, en termos xerais, non s6 é posible cando se trata do
simple reconto de obxectos ou elementos fisicos, senén tamén de prestaciéns inmateriais (p.e.
informes emitidos, recursos resoltos, etc.)®. O control cualitativo, en cambio, suscita o problema
que supén a determinacién de niveis de calidade, o que sempre resulta mais dificil, en particular
cando se trata de aquelas prestacions.

Por outra banda, o control cuantitativo adoita aparecer, en moitos casos, como control conco-
mitante, presentdndose incluso en forma de rexistro automstico de operaciéns, mentras que o
control de calidade raramente poder4 ser establecido como simultdneo 4 execucién.

g) Por razén do termo de referencia empregado acostuman contrapofierse 6 control de oportu-
nidade e o de simple legalidade. O primeiro valora a procedencia dos actos tomando como base
un conxunto de circunstancias de feito, mentres que o segundo se limita a examina-la acomoda-
cién daqueles 6 ordenamento xuridico. Agora ben, ainda que no control de legalidade o termo de
referencia apareza como mdis definido e preciso, pode ocorrer que falte por completo para certos
actos. O problema consiste, como di ALBINANA, en que se non se pode “pretender que estas acti-
vidades se sometan a un control de legalidade, 4s veces sen legalidade aplicable”, tampouco se
pode aceptar que “tales actividades, polo seu dificil ou imposible sometemento a moldes xuridi-
cos, queden exoneradas de todo control™,

Por outra banda, en principio, parece que o control de oportunidade, no sentido estricto, s6 se
poderé producir a posteriori. E, do mesmo modo, resulta evidente tamén que unha funcién seme-
llante non pode formar parte do contido de relaciéns de signo horizontal ou atribuirse a servicios
desta clase. O control de oportunidade, en efecto, supén de seu un punto de vista global do cal
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”

aqueles servicios carecen. Sen embargo, cando o control de legalidade se configura como “previo
e horizontal, pode acontecer que trate de obter, dalgunha maneira, o*exame da oportunidade ou
que tenda a excede-los limites daquel exame incidindo dalgunha forma sobre aspectos que supo-
fien unha apreciacién subxectiva —e necesariamente parcial- da conveniencia do acto. Por de
pronto, existe o risco de que, acelerando ou atrasando o seu informe, os érganos chamados a
desempena-lo devandito control fagan senti-lo seu punto de vista verbo daquela oportunidade’.
Pero, adema4is, pode ocorrer tamén que a multiplicacién ou a lentitude deses mesmos controles,
de seu, afecten negativamente 4 tempestividade da accién emprendida.

Relacionada, en certo modo, coa distincién anterior e coa recollida no apartado f), pode achar-
se formulada unha clasificacién tripartita que, dende un punto de vista mais amplo, separa o
control de materialidade o de regularidade e o de oportunidade®. Deixando 4 parte este dltimo, 6
que xa se aludiu, as diias primeiras expresions utilizanse ds veces, dun xeito impreciso, para se
referir respectivamente 6 control que ten por obxecto as cousas fisicas ou as stas calidades e o
que recae sobre actos ou elementos inmateriais. Pero quizais resulta méis axeitado referi-lo con-
trol de materialidade a propiedades ou factores medibles das cousas ou dos actos controlados, o
que reduce ou suprime as marxes de interpretacién subxectiva, e o de regularidade 4 comparan-
za dos elementos controlados cunha regra, o cal determina normalmente a necesidade de inter-
pretala.

Qutras clasificaciéns que se poderian citar neste lugar apuntan, finalmente, 4 composicién do
6rgano que leva a cabo a devandita funcién (controles unipersoais e colexiados), & duracién do
seu funcionamento (permanentes e transitorios), 6s instrumentos utilizados (contables e extracon-
tables), 6 modo de se produciren (previstos e inopinados), 6 feito que os determina (de oficio e pro-
vocados), ete. Todos estes termos non parecen requerir maior aclaracién.

3.- REFERENCIA A FISCALIZACION PREVIA DA XESTION DO PRESUPOSTO

A articulacién das distintas modalidades do control presupostario e a pluralidade de érganos
que nelas intervefien dan lugar, nos diferentes sistemas, 4s combinaciéns mdis heteroxéneas.
Asi, en ocasi6ns, aparecen acumulados nuns mesmos organismos controles a priori e a posteriori.
Noutros casos, un determinado tipo de control pode acharse establecido como interno, ou ben
como externo, ou incluso duplicarse ou non existir. O que nalgins sistemas constitiie peza clave
do control do presuposto redicese noutros casos a desempefiar un papel secundario. E, por riba,
a determinacién da natureza e encadramento dalgins organismos de control suscita, en oca-
siéns, non poucos problemas?®.

Agora ben, dentro desta diversidade de manifestaciéns do control presupostario temos que
nos limitar aquf 6 comentario daquelas que, levadas a cabo por érganos da propia Administra-
cién do Estado, tefien por obxecto o presuposto de gastos en curso de execucién, co que quedan
excluidos, dende este punto de vista, os controles previos que recaen sobre a xestién do presupos-
to de ingresos e os controles a posteriori, calquera que sexan o seu obxecto e o drgano que os leve
a cabo, todo o cal, en definitiva, equivale a nos centrar sobre algiins aspectos do control interno
do gasto. E ainda dende esta perspectiva deberia de apuntarse unha diversidade de manifesta-
ciéns do control que se encadean 6 longo das distintas fases do proceso de gasto dende a sda ini-
ciacién, coa correspondente proposta, ata a realizacién material do pagamento®. Entre esas dis-
tintas manifestaciéns do control interno revisten particular relevancia as que corresponden 4s
etapas iniciais do devandito proceso, é dicir, 6 compromiso ou autorizacién do gasto e 6 recofiece-
mento ou liquidacién (intervencién critica ou fiscalizacién previa), etapas que, por outra banda,
poden desenvolverse simultaneamente.

A fiscalizaci6n previa vai dirixida a impedir que o gasto proxectado quebrante o ordenamento
xuridico ou dea lugar a extralimitaciéns derivadas da inexistencia de crédito ou ben de imputa-
ciéns incorrectas. Normalmente, por tanto, (e asi leva ocorrendo no noso pais) ese control non vai
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alén do exame da legalidade e regularidade presupostaria. Como di DUVERGER, esta funcién
“limitase a controla-la regularidade presupostaria do gasto. Comproba se o gasto est4 ben impu-
tado 6 crédito correspondente, se este é abondo e se o gasto foi correctamente avaliado. As veces
vai alén desta simple verificacién... Pero as facultades do controleur rematan aqui... En particu-
lar, carece do dereito de controla-la oportunidade (do gasto)™.

Atendendo 4 sia natureza, logo, a fiscalizacién previa ou intervencién critica é un control “a
priori”, interno, especializado, exercido con érgano separado e que “se debe de comprender no
control da legalidade xa que se propén evitar toda irregularidade nos actos ou acordos a adoptar
segundo ordenamento legal vixente™?. Sen embargo, é un feito xeral que ningunha relacién espe-
cializada se substrae 4 tendencia de ensancha-lo seu contido, e os controles especializados non
poden constituir unha excepcién 4 regra. Non é de estrafiar, por tanto, que o punto de vista favo-
rable & ampliacién do control preventivo, de maneira que se estenda tamén 4 valoracién da opor-
tunidade, se produza no érgano que controla e se rexeite polo que administra. Entre nés non fal-
taron opiniéns a prol da devandita ampliacién coidando que o control de oportunidade das
propostas de gasto poderia levarse a cabo a través de informes non vinculantes para o érgano
xestor, e que ese control seria, no fondo, unha faceta complementaria (?) da fiscalizacién previa®,
a cal “serd plenamente eficaz cando garanta non sé a lexitimidade (do gasto), senon tamén a sta
oportunidade e conveniencia™*,

Non obstante, como se ven de dicir, tal postura non parece defendible sen atentar contra a
propia léxica da organizacién. O control da oportunidade, como xa apuntamos, entrafia necesa-
riamente unha apreciacién de conxunto que ningin servicio especializado pode posuir porque,
como atinadamente se dixo, “quen xulga sobre a oportunidade dun acto administrativo non estd
a xulgar senén a administrar®.

Hai que insistir, por outra parte, que un control de oportunidade stricto sensu non pode pro-
ducirse a priori. Calquera valoracién previa neste sentido, realizada por quen non sexa o propio
dirixente administrativo, s6 se pode levar a cabo ben dende un nivel superior ben pola via de par-
ticipacién no proceso decisorio a cargo dos membros que constitien o equipo daquel ou en forma
de asistencia consultiva por conta dos seus propios asesores. En consecuencia, as férmulas orga-
nizativas que, normalmente resultarian idéneas para servir de soporte a un asesoramento previo
—non a un control- sobre a oportunidade das actuaciéns proxectadas poderian acharse, quizais,
nos gabinetes dos ministros ou nalgtins érganos consultivos de base colectiva, etc., é dicir, en ele-
mentos propios en todo caso da estructura de cada departamento, pero non en ramificaciéns dun
érgano central pertenecente a un ministerio particular.

Doutro modo, o simple caracter preceptivo dun informe previo de oportunidade, ainda non
vinculante —xa que outra cousa é impensable— suporia na practica unha nova restriceién nas fun-
ciéns do dirixente e un novo atranco na xestién administrativa. No terreo dos principios &, polo
tanto, o propio responsable a quen corresponde decidir cando e de quen debe de obter un xuizo
previo de oportunidade. E, igualmente, canto 6 control posterior, s6 cabe axuizar esa oportunida-
de a través das relaciéns de autoridade e responsabilidade ou mediante as férmulas de articula-
cién politica establecidas entre os distintos poderes™.

Como sinalou ALBINANA “admitido que tamén deben de ser obxecto de exame a economia, a
oportunidade, a conveniencia, a eficiencia, en fin, dos gastos correntes e dos envestimentos publi-
cos, resulta que ese control deriva, case sempre, a unha supervisién da actividade controlada, e
esta non se acepta —e acaso non se debe de aceptar— féra da via xerdrquica ou das relaciéns de
primacia que o lexislativo mantifia co executivo'.

Sen embargo, a inexistencia dunha lifia divisoria recta entre o control de oportunidade e o de
pura legalidade, pode facer dificil mante-lo érgano encargado deste dentro dos limites da sida
funcién. “De feito —apunta CATHELINEAU- o0 exame da proposta de compromiso leva 6 contro-
leur financier a desbordar en certo modo, este marco estricto (do control de regularidade) para
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entrar no terreo reservado 6 ordenador, facendo dificil a distincién entre o control de regularida-
de e o control de oportunidade™. En termos andlogos afirma GAUDEMET que “6 abeiro da apre-
ciacién da regularidade pode acontecer que o coniroleur financier axuice tamén a oportunidade
dunha operacién e se incline a ser mdis rigoroso no seu control cando a operacién lle pareza ino-
portuna que cando esta operacién resulte, 6 seu ver, particularmente 1til*.

Semellante resulta tamén recollendo unha opinién maéis sobre este problema o punto de vista
expresado por BENOIT cando afirma, de modo concluinte, que “cémpre deixa-la responsabilida-
de total (do gasto) 6s ordenadores: convén que sexan sé os ministros os que aprecien a oportuni-
dade da utilizacién dos créditos que se lles asignasen... E se os ministros fan mal uso da sda
facultade de apreciacién da oportunidade, non é a un axente do Ministerio de Finanzas a quen se
debe de confia-la misién de examina-los seus erros, senén 6 Goberno e 6 Parlamento: o control de
oportunidade é por definicién unha cuestién politica, e os controles politicos s6 deben de intervir
a posteriori®.

Descartada, entén, a atribucién dun exame de oportunidade 6s érganos encargados da fiscali-
zacién previa, son varias as cuestiéns que poden aparecer verbo da xustificacién e orixe da
mesma. Adoita dicirse, en primeiro lugar, que a razén de ser desta modalidade de control, asi
como das demais que acompafian s distintas fases do proceso de gasto, estriba na necesidade de
impedir “que se malgasten, dilapiden ou malversen os fondos piiblicos. E, precisamente por iso, o
ordenamento do seu control, que se basea na desconfianza, é complexo e minucioso™. Esta des-
confianza, elevada a regra xeral, desemboca nunha neta preferencia dos departamentos financei-
ros a prol dos controles previos e en detrimento dos posteriores, considerados frecuentemente
como extemporaneos e ineficaces.

Un razoamento semellante non pode, sen embargo, considerarse suficiente sen demostrar
primeiro que a correccién financeira e a salvagarda dos fondos piblicos non poden quedar asegu-
radas sen previa fiscalizacién. E mentres que isto resulta dificilmente demostrable, si cabe cons-
tatar, en cambio, que 0 mecanismo da fiscalizacién previa se presta a producir deformaciéns no
proceso de gasto encamifadas a conseguir unha aparencia de regularidade presupostaria apro-
piada para levar a bo fin a accién emprendida. A pureza da forma, en tales casos, anteponse 4s
consideraciéns de fondo, dando lugar a “unha arte administrativa nova que consiste en sortea-los
obstéculos creados polos controleurs financiers™.

A parte diso, a xustificacién do control previo sobre a base dos prexuizos que evita non se
pode facer sen tomar tamén en conta os custos derivados do mesmo. Neste aspecto, 4 imposibili-
dade de cuantifica-los riscos deben de engadirse as dificultades para determina-los custos. Certa-
mente, o célculo dos asignables directamente s servicios de control non suscitaria maiores pro-
blemas, pero a valoracién dos custos de espera e doutros asociados igualmente & fiscalizacién
previa ser4 sempre unha incégnita. En todo caso a crenza de que o antedito control, a pesar da
flexibilizacién operada nalgunha das sias manifestaciéns®, segue a ser un mecanismo oneroso,
constitie a opinién méis estendida.

Por mais abastamento, non se debe de esquecer que a fiscalizacién previa do gasto non existe
nalgiins sistemas como vifia sucedendo nos da Europa Oriental. “ O fundamento desta renuncia
6 control a priori —como fai notar KUROWSKY- é o perigo de atrasar, e incluso paraliza-la
accién administrativa e econémica, asi como o medo a violar unha liberdade necesaria nos orde-
nadores™. Noutros casos, como acontece por exemplo en Inglaterra, os controles preventivos
est4n tan escasamente desenvolvidos que nin existen funcionarios especializados neste traballo
nin enclaves da Treasury nos demais departamentos. Como contrapartida, son os controles a pos-
teriori 0s que aparecen dotados dunha acusada preponderancia®. E, do mesmo modo, tampouco
se pode pasar por alto que no propio sistema francés —e nos que, coma no noso, resultan ampla-
mente tributarios do pafs vecifio— a fiscalizacién previa a cargo de enclaves do departamento
financeiro é de recente introduccién.
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En efecto, o control do gasto en fase de compromiso aparece en Francia coa Lei do 26 de
Decembro de 1890. Pero esta Lei atribuia a designacién dos “controleurs” 6s titulares dos diferen-
tes departamentos ministeriais, férmula que puido ser considerada vilida se a actividade dos
devanditos 6rganos se contemplara como funcién asesora interna e non como funcién de “con-
trol”, quebrantando con iso o principio de independencia do mesmo. Este erro, xunto con outras
causas, contribuiu posiblemente a que, en 1902, se establecese un procedemento de designacién
conxunta a cargo do Ministro de Finanzas e dos titulares dos demais departamentos, sistema
que en 1919 pasa a ser de designacién unilateral do Ministro de Finanzas. E o proceso de capta-
cién conclie, a nivel central, coa Lei do 10 de Agosto de 1922 6 dispor que o recrutamento dos
controleurs de despénses engagées teria que se realizar, necesariamente, entre os corpos de fun-
cionarios da administracién financeira. Disposiciéns posteriores (decretos do 23 de Xaneiro de
1956 e 3 de Setembro de 1964) desenvolven o estatuto dos devanditos funcionarios, mudando a
sia denominacién pola de controleurs financiers®.

No referido 6 noso pais, como é sabido, a fiscalizacién previa é tamén “Gltima forma de con-
trol econémico que asumiu a intervencién, que xa tifia 6 seu cargo a intervencién formal do paga-
mento, a material do pagamento e a comprobacién do investimento™. Prescindindo de antece-
dentes méis ou menos claros, o certo é que esa modalidade de control aparece regulada polo
mitdo por vez primeira no artigo 24 do Regulamento Orgénico do 3 de Marzo de 1925 baixo a
denominaci6n de intervencién critica que se conserva hoxe, como xa vimos, no artigo 93 do Texto
Refundido da Lei Xeral Presupostaria. E é interesante recordar que ese control preventivo non
nace no noso sistema co caracter de interno centralizado que actualmente posiie, senén como un
control a priori externo. Na sta orixe, en efecto, non se encomenda 4 Intervencién Xeral, supri-
mida no Real Decreto do 19 de Xufio de 1924 (Disposicién transitoria Segunda), senén 6 Tribunal
Supremo da Facenda Piblica creado na mesma Disposicién e situado baixo a dependencia das
Cortes. A organizacién actual da fiscalizacién previa non se pode buscar, polo tanto, alén de
1930, 6 remate do ensaio levado a cabo polo Directorio Militar, é dicir, 6 se suprimi-lo menciona-
da Tribunal, “ineficaz para o fin que 6 crealo se perseguiu”, restablecéndose a situacién anterior
(Real Decreto Lei do 4 de Febreiro de 1930).

Resulta, pois que tanto en Francia como no noso pais a fiscalizacién previa xurde inicialmen-
te féra do &mbito do departamento financeiro xa sexa dentro da estructura de cada ministerio, no
primeiro caso, xa como un control centralizado externo, no segundo. E hai que destacar que é s6
despois de asumi-la citada funcién cando os departamentos financeiros sublifian a importancia
da mesma facendo fincapé na necesidade de impedir na stia orixe, as posibles desviaciéns do pro-
ceso de gasto. Noutras palabras, parece que o que se trata de fundamentar non é tanto a funcién
como a forma de organizala, é dicir, que os argumentos utilizados tratan de xustifica-la configu-
racién da fiscalizacién previa como control administrativo centralizado no departamento finan-
ceiro descartando outras posibles soluciéns.

En definitiva, o problema fundamental desta modalidade de control non radica no seu 4mbito
xeral, nin no seu obxecto, nin sequera no seu cardcter de previo —ainda que este dltimo punto
poida dar lugar a algunha obxeccién— senén no seu encadramento orgénico. Tratase dun proble-
ma estructural que requirird soluciéns estructurais. Como se dixo, con referencia 4 Administra-
cién Francesa, “a articulacién dos poderes de control e limitacién do Ministerio de Finanzas cos
poderes de gastar atribuidos 6s diversos departamentos ministeriais seguird sendo durante os
préximos anos un dos problemas méis graves das nosas estructuras administrativas”.
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NOTAS:

1) Chama a atencién o tardio ingreso da expresién de que se trata no Diccionario da Real Academia Espafiola, que admiteo
por vez primeira na stia edicién de 1970, maxime tendo en conta que, nas anteriores, xa vina figurando o vocablo "contra-
lor" (ca mesma orixe na expresién francesa contre-réle precedente, a sia vez, de contra rotulum), como titulo de certos
funcionarios en algins paises hispanoamericanos ou como denominacién histérica dun oficio honorifico encargado de
"intervenir las cuentas, los gasto, las libranzas’, etc. Cabe observar, ademais, que os sinénimos citados polo Diccionario e
quizais algtns méis (verificacién, comprobacién, avaliacién, censura, etc.) ainda que relacionados sen dibida ca idea de
control, adoiten destinarse polo uso & designacién de modalidades concretas daguel. O termo control polo tanto, parece
aludir 6 xénero, mentras que os demdis sé indican a especie.

2) Asi parece suceder, alomenos en parte, ca regulacién vixente sobre a intervencién e os interventores da xestién econémi-
co-financeira das corporacions locais.

3) Abreviadamente, esta clasificacién é recollida as veces baixo as expresiéns "men, money, materials, methods”

4) ARDANT, Gabriel, "Technigue de l'Etat", Presses Universitaires de France. Paris, 1953, pig. 112.

5) Esta modalidade emprégase basicamente na elaboracién de estatisticas de actividades, non obstante, dende o punto de
vista da eficencia da organizacién, a sia aplicacién méis interesante pode ter lugar no eido da teoria dos ratios.

6) FABRE, Francis J. e ALBINANA GARCIA-QUINTANA, César, "El control de la Hacienda Piblica”, RIALP, Madrid,
1971, péx. 206.

7) Neste sentido vid. DUVERGER, Maurice, "Finances Publiques”, Presses Universiteires de France, 8° ed., Paris, 1975
péx. 353.

8) Asi, LEVI, Denis, "Aspectos generales del control” en "Tratado de Ciencia Administrativa”, coleccién dirixida por LAN-
GROD, Georges, Escuela Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1976, pag. 881.

9) Neste sentido V. COTTERET, J.M. e EMERIC, C., "Le Budget de 'Etat", PUF, Paris, 1972 péxs. 111-112.

10) Esta diversidade, recollida xa no noso sistema polo artigo 18 do Regulamento de 3 de Marzo de 1925, aparece actualmen-
te no artigo 93 do Texto Refundido da Lei Xeral presupostaria aprobado polo R.D. Lexislativo 1981/1988, de 23 de setem-
bro, a tenor do cal, a funcién 4 que se refire o artigo 16 desta Lei (interventora) abranguese: a) a intervencién critica ou
previa de todo acto, documento o expediente susceptible de producir dereitos ou obrigas de contido econémico ou move-
mento de fondos o valores, b) a intervencién formal da ordenacién do pago, c) a aplicacién ou emprego das cantidades
destinadas a obras, adquisiciéns e servicios, que comprender4 o exame documental.

11) Op. Cit., paxs. 352-353.

12) ALBINANA GARCIA-QUINTANA, César, op. cit., pag. 230.

13) Vid. COLLADA ANDREU, Joaquin, "Consideraciones sobre el origen y evolucién de la Intervencion General de la
Administracién del Estado", en Hacienda Piblica Espafiola, nim. 31, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1974,
péxs. 31-32,

14) GARCIA FERNANDEZ, José, "El control de la Administracion Financiera", Primeras Jornadas de Administracién
Financiera, IV Ponencia, Escuela Nacional de Administracién Publica, Alcald de Henares, 1968, pag. 50.

15) ALBINANA GARCIA-QUINTANA César. "El control de la Administracién Financiera”, conferencia pronunciada nas pri-
meiras xornadas sobre control da actividade financeira da Administracién Publica.

16) Distinto do control a posteriori de oportunidade é o impropiamente nomeado contro] "de eficacia” no artigo 17.2 do texto
refundido da Lei Xeral Presupostaria de 1988.

17) FABRE, Francis, J. e ALBINANA GARCIA-QUINTANA, César, op-cit, pax. 207.

18) CATHELINEAN, Jean, "Finances Publiques', Librairie Générales de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1975, péx. 185.

19) GUADEMET, Paul Marie, "Précis de Finances Publiques", Montchrestien, Parfs, 1970, paxs. 379-380.

20) BENOIT, Francis Paul, "Le Droit Administratif Francais", Dalloz, Paris 1968, pax. 105.

21) GARCIA FERNANDEZ, José, op. cit., péx. 24.

22) BENOIT, Francis Paul, op. cit., pax. 104.

23) Vid. no noso ordenamento o artigo 95 do Texto Refundido da Lei Xeral Presupostaria de 23 de setembro de 1988.

24) KUROWSKY, Leén, "La Hacienda Piiblica en los pafses socialistas”, na Revista da Facultade de Dereito da Universidade

de Madrid, ntim. 29, Madrid 1967, pax. 297. Sinalemos, nembargantes, que a falta de control previo do gasto esta contra-
pesada na préctica polo reforzamento do control final.

25) NORMANTON, E.L., "The accountability and audit of Governments", Manchester University Press, 1966, pag. 91. Vid.
igualmente MOLINIER, Jo&l, "Les principes fondamentaux des systémes budgétaires des Etats membres des Communau-
tés européenes”, en "Notes et Etudes Documentaires" nim. 4184-4185, La Documentation Francaise, Paris, 1975, péxs.
985 e ss., e FONSECA MORILLOQ, V, "El presupuesto de las Comunidades Europeas: andlisis juridico", Instituto de Estu-
dios Fiscales, Madrid, 1984, paxs. 512 e ss,

26) A evolucién apuntada fai referencia 6 control desenvolvido 6 nivel dos ordenadores principais. Polo que ten que ver és
ordenadores secundarios (prefectos e xefes de servicios) vid. CATHELINEAU, Jean, op. cit. pax. 185 e ss.
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27) RAQUEJO ALONSQ, Antonio "Estudio sobre la fiscalizacién previa", en Hacienda Ptiblica Espafiola, nim. 21, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1974, pax. 107.

28) CLOSON, Francis e FILIPPI, Jean "L'Economie et les Finances. Le ministre et le Ministére. L'Administration Centrale.
Les services"; Presses Universitaires de France, Paris, 1968, pax. 183. Vid, tamén, entre outros, no mesmo sentido
BENOIT, F.P. op. cit. pdxs. 103, 105 e 182; FABRE F.J, op. cit. 118 e 186; MEYER, Paul "Administrative organization”,
Nordisk Forlag Arnold Busk, Copenhague, 1957, p4x. 206; RIVAIN, PHILIPPE, "Informe sobre el proyecto de Ley de
Finanzas de 1971" en "Hacienda Piblica Espafiola” niim. 31, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1974, pax. 226, etc.
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