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1. METODOLOGÍA.

Es sabidoqueel métodoes un medioparaun fin o propósito.Portanto, el
medioy el fin son dos aspectosinseparablesde un sóloproyecto.De aquíque,
enéstasprimeraspalabras,explico primeroelpropósitodel trabajoy después,
el métodoadoptado.

1) El maestroSAINZ DE BUJANDA tieneescrito que «estápor decidir

quése entiende,en el lenguajecienttfi co, porHaciendapública», porqueesti-
ma que estaexpresióncarecede un significadoclaro y unívoco. Añadiendo
queparadenominarlaseutilizan tambiénlosnombresde Fisco, Erario, Teso-
ro, entreotros’. Tambiénse emplealas palabrasde Finanzaspúblicas como
expresiónsinónimade HaciendaPública.E igualmentela definanciación de
los entespúblicos.

Cuadernos de Estudios Empresariales. n» 6. Servicio de Publicaciones UCM, Madrid ¡996.

SAINZ DE BUJANDA, E: Sistema de Derecho financiero. L Introducción, volumen primero, Ed.
Facultad de Derecho UCM, 1977, p. 22 s.

2 En el lenguaje usual «el adjetivo financierosueleserempleadopara referirseal mundode los nego-
cias. /ñndamentaímentea aquellos relacionadoscon operacionesdecapitaldistintasde las de ,n”ers,on
real: el mundode losbuncos,la Bolsa, los seguros,etc. Asílo recogentambiénlos d,ferentesdiccionarios
del uso del castellano,los cualesadmitenel empleodel términoen una segundaacepción(queen las últi-
masedicionesdel de la Academiaha pasadoa ser la primera), queeslo quenos interesa,reservadapara
lasfinanzaspúblicas,para la Haciendapública». PÉREZ ROYO, E: Derechofinanciero tributario (Par-
te general). Ed.Civitas,Madrid, 1995,5»ed., p. 25.
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Estaspalabrasdel ilustremaestro,que tantoha impulsadola investigación
científica con su penetranteinteligencia y clara pluma, me han movido al
intentode contribuir, de algún modo, al esclarecimientodel significadode la
expresión,HaciendaPública. En verdad,se sientela necesidadcientíficade
entendercon la mayor exactitudposible,unalocución queaparececontinua-
menteen las normasy en ladoctrina.

Además se sabe,que del significadode la dicción, Hacienda Pública,
dependeel objetode conocimientode lacienciadel Derechofinanciero,según
la másautorizadadoctrinaespañola.Así, SAINZ IDE BUJANDA tieneescrito
que una parteconsiderablede ladoctrina se orientaen el sentidode «définir

el Derechofinanciero comoaquella rama jurídica que tiene por objeto la
Haciendapúblicas».En la misma líneaes seguidoporVICENTE-ARCI-IE. Y
tambiénpor RODRIGUEZ BEREIJO,hoy Presidentedel Tribunal Constitu-
cional,cuandoafirmaqueel Derechofinancieroes el «ordenamientojurídico
propio y singular de la Hacienda pública’». Del mismo modo Femando
PEREZROYO>.

Tambiénresultaconocidoque la HaciendaPúblicaes una realidadunila-
ria, un todo, perounarealidadjurídica, porqueestáreguladapor abundantes
y básicasnormasjurídicas.Carecede sentidoqueno seaasí en los Estadosde
Derecho.

Peroeste trabajono va a consistiren unainvestigaciónsobreesarealidad
unitaria, el todo, o unidadsuperiorllamadaHaciendaPública,el cual requeri-
ríaun amplioestudioquese reservaparaotro momento.Sino quetratarásobre
una parte de ese todo denominada,administración y contabilidad de la

HaciendaPública, quese hallacontenidaen la Ley GeneralPresupuestaria.

2) En lo relativo al método,me refiero naturalmentea laHaciendaPública
española.Y conel fin desimplificar laexposición,me ocupoconcarácterpri-
mordial de la Haciendapúblicadel Estado,segúnresultahabitual. Sabiendo
quesus ideasse puedentrasladar,mutatismutandis,a otrasHaciendaspúbli-
cas;como las Il-anadasHaciendasterriioriaie~ (autonómicas,provinciales,
municipales,entreotras); y tambiéna la Haciendacomunitariaeuropea.Por-
que,en verdad,haytantasHaciendasPúblicascorno entespúblicos.

La metodologíaelegidaimplica laexclusión,pero no descoíiocimiento,dc
la víasqueindican las nocioneseconómicasde aclividadfinanciera, y de sa’-
tor público.

El análisis de la expresiónlegal, administracióny contabilidad de la
HaciendaPública, requieresin duda,mostrarlos indispensablesantecedentes,
sin los cualesse hacemuy díficil laexposición.

‘SAINZ DE RUANDA, 1K: oc,. p. 22
ROt)RÍGhEZ B ERE¡JO, A: Introducciónal estudio del Derechofinanciero. ‘‘Un ensayosc,l,re lo.’

fUndamentosteóricosdel Derechofinanciero. Ed. lEE Madrid, 1976, p. 349.
- PÉREZ ROYO. E: oc. (1995).p. 25s.
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II. ANTECEDENTES.

La expresión,administracióny contabilidadde la HaciendaPública, es la
denominacióndeunamateriaque,a su vez, es elobjetodel ordenamientojurí-
dico de ese nombre.Viene de antiguo,porquedichalocuciónha dado el titu-
lo a las Leyes de 1850, 1870 y 1911. En efecto,la Ley deAdministración y

Contabilidadde la HaciendaPública de 1911 constituyeel precedenteinme-
diato de laLey GeneralPresupuestariade 1977,porqueaquellafué sustituida
por ésta6.

Aquí debedarse unaexplicaciónterminológica. La denominaciónde la
Ley GeneralPresupuestariafué muy discutida.Posiblementeacausade queel
contenidoque pareceindicar su nombre,presupuesto,no se debeidentificar
conel objetoquedichaLey diceregular:administracióny contabilidadde la
HaciendaPública. Se entiendequeésteúltimo ámbito es másamplio que el
correspondienteal del presupuesto7.

La Ley GeneralPresupuestariade 1977en su Exposiciónde Motivos, al
justificar la reforma,hacealgunasdeclaracionessobresu contenidode lasque
se deducela razón de su debatidatitulación. Así, se refiere al «conjuntode
disposicionesqueregulanlaactuaciónde la HaciendaPúblicaenel ámbi-
to quediseñóla Ley de unodejulio de mil novecientosonce»,y al «régi-
menjurídico dc dichamateria»tTambiéndice queesa Ley formulay defi-
ne «los principios generalesque presidenla actividad de la Hacienda
Públicaen España».

La vigenteLey GeneralPresupuestariade 1988surgió,dice su Exposición
de Motivos, por la necesidadde introducir importantesmodificacionesen la
Ley GeneralPresupuestariade 1977,principalmentea causadela nuevacon-
figuracióndel Estadoestablecidapor la Constituciónde l978~.

III. FÓRMULA LEGAL.

Precisamenteen el primerarticulo dela LGPde 1988,quees idénticoque
el de la mismanumeraciónde la LGPde 1977,se lee: «La administracióny
contabilidaddela HaciendaPúblicaseregulaporlapresenteLey, por las
Leyes especialesen la materiay por los preceptosquecontengala Ley

«Desde la Ley de veinte de febrero de mil ochocientos cincuenta hasta la que ahora se sustituye,
sin olvidar la de veinticinco de Julio de mil ochocientos setenta y el propio proyecto legal de nueve de
mayo dc mil ochocientosnoventa y tres, el ordenamiento de la Administración y Contabilidad de la
Hacienda Pública no sólo ha sistematizadoy establecidoun régimen jurídico, sino que ha desarrolla-
do o ha rellenado los vacíosde nuestroscuerpos legalesfundamentalesen materia hacendística».
Primer párrafo, JI. Losprincipios generalesdeestaLev, EM, LGP 197?,

Cfr. ALCALDE HERNÁNDEZ. J.C. en la obra colectivaCompendiode Derechofinanciero y siste-
mafiscal español,tomo lv. Ed. Escuelade la Hacienda Pública, MEH. Madrid. 1991. p. 1590.

COn Segundo párrafo,! Justificaciónde la refor,na. EM, [GP 1977.
Cii. Segundo párratb, EM, LGP 1958.
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de PresupuestosGeneralesdel Estadoen cada ejercicio y durantesu
vigencia»

Fácilmentese observaque la expresión,administración y contabilidadde

la HaciendaPública, sirve paradesignarla materia,quees elobjetodel orde-
namientojurídico de estenombre.El cual está formadopor la Ley General
Presupuestaria,por las llamadasLeyesespeciales,y por las Leyes anualesde
PresupuestosGeneralesdel Estado.

Pero¿cuáles el significadode esaexpresión?A la respuestaa esteinterro-
gantenos puedeconducirla propia fórmula legal indicada.En efecto,por un
lado consideroque nadamejor que averiguarsu significadopor medio del
contenido de la Ley General Presupuestaria,puestoque es la que regula la
materiade dichaexpresión.Y por otro lado,a travésde lo quese quieredecir
con ladicción de las Leyesespecialesen la materia, se podrácompletardicho
significado.

IV. CONTENIDO DE LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA.

1) El ínodo más sencillo de conocerel contenidode estaLey, es a través
de su Indice sistemático,que expongosolamenteen el nivel básico de sus
Títulos:

«Titulo Preliminar.Principiosgenerales.
Título 1. Dcl régimende la HaciendaPública.
Título II. De los presupuestos.
Título III. De la intervención.
Título IV. De las operacionesfinancieras.
Título V. Del TesoroPúblico.
Título VI. Dc la contabilidadpública.
Título VII. De las responsabilidades.
Título VIII. De los presupuestos,de la intervencióny de la contabili-

dadde la SeguridadSocial.
Título IX. De los EntesTerritoriales».

2) Perohe aquí,quese disponede otra vía paraconocerel contenidode la
LGP, la cual completa la anterior Es la de su Exposición de Motivos, que
explica la materiaque abarca,diciendoque «en la misma se contienenlos
principios generalesde carácterpermanentereferentesala actuacióndel
Gobiernoy de la Administración,respectoa los derechosy obligaciones
de naturalezaeconómicadel Estadoy del sectorpúblicoestatal,y se regu-
lan lasinstitucionesy serviciosdegranrelevanciadentrodel ámbitodc las

1. [cliP 198K
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finanzas públicas, tales como el Presupuesto,el Tesoro Público, la Deuda
Pública, el Control Financiero Interno y la Contabilidad Pública»”.

3) Sobrelosprecedentestextoslegalesno dispositivos,elprimerosistemá-
tico y el segundoexpositivo,se puedenhacerlas siguientesconsideraciones:

A) Se advierteun primer grupodematerias:el constituidopor los princi-
pios generalesestablecidospor el poderlegislativo parasometerla actuación
del poder ejecutivo,relativosa los derechosy obligacionesdel Estadox’ del
sectorpúblico estatal.Son los Títulos Preliminar y 1. Másadelanteexplico la
locución sectorpúblico estatal.

E) El segundogrupoestárepresentadopor aquellasinstitucionesy servi-
cios que menciona,las cualespertenecenal ámbitode lasfinanzaspúblicas.
Son los Títulos IL III, IV Vy VI. Consideroque la expresiónfinanz.aspúbli-
cashayqueentenderlacomosinónimadeHaciendaPública,porexigenciadel
contexto,en elque aparecela autodefiniciónde estaLey como«normafun-
damentalen el áreade la HaciendaPública»’.

C) Un tercer grupopuedeserel queno se hallaaludido en el texto consi-
deradoque, a modo residual,se ret’iere a las tres materias contenidasen los
Títulos VII, VIII y IX:

a) Las responsabilidadesde las autoridadesy funcionariospor los dañosy
perjuicioscausadosa la HaciendaPública: Titulo VIL

b) La SeguridadSocial en losaspectospresupuestario,interventory conta-
ble: Título VIII.

c) Las relacionesdel EstadoconlosEntesTerritoriales respectode la par-
ticipación de éstosen los ingresosdel Estado,de las subvencionesdel
Estadogestionadaspor las ComunidadesAutónomas,y de los anticipos
del Estadoa las ComunidadesAutónomas:Título lxi?.

O) Ahora intentoexplicar la expresiónsectorpúblico estatal. La locución
sectorpúblico tieneorigen en lacienciaeconómica.NuestraConstituciónse
refierea ellaen unaocasión’4.Y al sectorpúblico estatalse refieretanibiénla
Constitucióncuandodice que: «Las cuentasdelEstadoy del sectorpúblico
estatalse rendiránal Tribunalde Cuentasy seráncensuradasporéste>».
Igualmentese mencionavariasvecesen el texto articuladode laLey General

Pritaer páiratb. EM, LGP 1988.
Primer párratb. EM, LGP 988.
Este T<lulo IX fue creado por la LGP 1988.
‘<Mediante ley se podrá reservar al sector público recursos o servicios esenciales. especialmente en

caso de monopolio..-’. Art. 128, 2. segundo inciso, CE.
Art. 136,2.CE.
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Presupuestaria,y de su contextose puededecirque e! sectorpúbíko estatal
está formadopor las siguientesorganizaciones:

a) El Estada.
b) LosOrganismosautónomos-del Estadoquese clasifican,aefectosde la

LGP, en dos especies:los de carácteradministrativo,y los de índole
comercial,industrial,financieroo anáIogosc~.

c) La SeguridadSociaL’.
d) LasSociedadeseMa/alesqueson de dos clases:sociedadesmercantiles,

y Entidadesde Derechopúblico’6.
e) El resto de Entesdel sectorpúblico estatal, es decir, los no incluidos

anteriormente,que se regirán por su normativaespecífica”.Son ejem-
píos de estosEntes, la Agenciaestatalde Adtninistracióntributaria, la
Comisiónnacionaldel mercadode valores.el Ente público radiotelevi-
sion española,el Institutode comercioexterior,el Consejode seguridad
nuclear,entreotros muchos.

V. LAS LEYES ESPECIALES EN LA MATERIA.

1) Volvemos al primer artículo de la LGPde 1988 cuandodice que: «La
administración y contabilidad de la Hacienda Pública se regula ... por las
Leyesespecialesen la materia..». Entonces,la primera preguntaque nos
interpelaes ¿aquémateriase refiere?De stí contextose deduceen unainter-
pretaciónlógica,quedebeserla ínaterianombradacon laexpresión,adminis-
tración y contabilidad de la Hacienda Pública. Empero ¿cuálesson estas
Leyesespeciales?

Piensoque la Exposición de Motivos de la Ley GeneralPresupuestaria
de 1977, nos puedeorientarya que, al referirseal «ordenamientode la Ad-
ministración y Contabilidad de la Hacienda Pública», manifiesta que con-
tiene «preceptosque, ademásde ser básicospara la Hacienda Pública,
perfilan su contorno, sin perjuicio de que por Leyes especialesse regulen
las respectivasáreas, funciones o Instituciones». Y seguidamenteprecisa
que «determinadosaspectosdel quehacer de la Hacienda Pública, cuales
sonel tributario, la contratación administrativa o elpatrimonio del Esta-
do... se traen ‘al texto de la presenteLey sin modificar su actual ordena-
ción, ni tampoco abrir surcos de reforma fuera del contexto que les es
propio»”.

-. Gr. art. 4, LOt’ 1988.
(SIr. art. .5. LCR 988.

“Gr. art. 1,. 1, 2. 3 y 4, LCR 1
(Sfr, art. 6.5. [GP 1988.
Pri mcl- páría ib. II. Lo.~ ¡?riuc ipios genc-~aIéscli- c’sto Lev; ¡EM. 1 GP 1 (~7 7
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2) De éstaspalabrasexpositivaspuedendeducirsealgunasconsideraciones:

A) Se preveequeporLeyesespecialesse regulendeterminadasáreas,fun-
cioneso Instituciones.Un buenejemplopuede serel de las Leyes del Tribu-
nal deCuentas.

B) Se refiereimplícitamentea las Leyesespecialesrelativasa los tributos,
lacontrataciónadministrativay elpatrimoniodel Estado,cuyasmaterias,dice,
se traenal textode la presenteLey sinmodificarsu actualordenación... Y así
lo demuestrala vigente Ley GeneralPresupuestadacuando,con ocasiónde
exigir reservade Ley a determinadas«materiasrelativasa la Hacienda
Pública»,entrelas cualesse encuentranno sólo las pertenecientesal ámbito
delimitado por la expresión básica,administración y contabilidad de la
HaciendaPública, sino tambiénlas siguientes:

a) «El establecimientoo reformade los tributos con el alcancepreve-
nido en la Ley General Tributaria»2. Pueden ser ejemplos de Leyes
especialesa los efectosquese estánconsiderando,las Leyesde los par-
ticularestributosy otras.

b) «El régimendel Patrimoniodel Estado,del PatrimonioNacionaly
de la Contratacióndel Estado>A.También a estosefectosse pueden
considerarLeyesespeciales,la Ley del Patrimoniodel Estadode 1964,
la Ley del PatrimonioNacional de 1982, y la Ley de Contratosde las
AdministracionesPúblicasde 1995.

e) «La acuñaciónde moneda>A.

C) Con lo anterior surge otra pregunta¿quéquiere decirque esasLeyes
especialesse traenal textode la presenteLey sinmodificarsuactualordena-
ción? Nótesequela Ley manifiestaquedichasLeyesespecialesson materias
relativas a la HaciendaPública.Parecequelaexplicaciónse halla en unadis-ET
1 w
450 243 m
465 243 l
S
BT

tinción: el ámbito dela HaciendaPública es másamplio que el ámbitode su
administracióny contabilidad.Y queésteúltimo forma partede aquél.

Entonces,por esose traenal textode la presenteLey.Y ¿cuales la razón?
Puedeserporqueen el terrenodeesasLeyesespeciales(tributos,contratación
administrativa,Patrimonio del Estado, PatrimonioNacional, etc.), existen
zonas cl) partesquepertenecenal ámbito de la administración y contabilidad
de la HaciendaPública. En efecto,estaszonasestánconstituidaspor las nor-
masde administracióny contabilidadreferentesa losderechosy obligactones
de la HaciendaPública como son, las aplicablesa los tributos, los ingresos
patrimoniales,los gastoscontractuales,etc.

-‘ Arl, 7. b). LCP 1988.
--Art.’?, e>, [GP 1988.

Art.?, fi, [GP 1988.
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Pero¿porquélas citadasLeyes especialesse traenal texto de la LGP sin
modificar su actual ordenación?Pues,precisamente,porque se trata de las
normasque no pertenecenal áreade la administracióny contabilidad.Algu-
nasde las cualesformanpartedel Derechoadministrativocomoson, las del
Patrimoniodel Estado,del PatrimonioNacional,de los contratosde las Admi-
nistracionesPúblicas y demásgastospúblicos24,etc. Son las llamadaszonas
secantesdel Derechofinancieroo Derechode laHaciendaPública,quecortan
elDerechoadministrativoseparándolodeaquél,tal comohaexplicadomagis-
tralmenteSAINZ DE BUJANDA25.

Hechasestasconsideraciones,procedeintentarla determinacióndel grupo
normativodenominadoadministracióny contabilidad de la HaciendaPúbli-
ca, sabiendoque es un ámbito másreducidoque el unitario y generalde la
HaciendaPública, del queformaparte.

VI. GRUPO NORMATIVO.

Llegadosa este punto en la indagación,se puede decir que la expresión
legal, administracióny contabilidadde la HaciendaPública, comomateria
reguladapor elordenamientode esenombrey segúnéste,tiene el significado
de un grupo normativo constituidopor las siguientesnotas, tres positivas y
negativalaúltima:

1) Perteneceal ámbito de la HaciendaPública, siendo una parte muy
importantey extensade ésta.

2) Se refiereal llamadosectorpúblico estatal,entendiendopor tal el inte-
grado por el Estado,los Organismosautónomosdel Estado,la Seguridad
Social, las sociedadesestatales,y el restode Entesde dicho sector.

‘¾Cnnt~nn~ loe ncthíuo nncx,cpr’Anncs rip lo Hor~pn.-k Ddhlh.o rpcy,,loclnc
-U jt~fl. tao

en la Ley GeneralPresupuestaria.

4) No comprendelasnormasde las llamadasLeyesespecialesencuantono
se refieran a la materiade administracióny contabilidad de la Hacienda
Pública.

Madrid, 14marzo1996.

‘(Sfr. PÉREZ ROYO, E.: oc. (1995),p. 28s.
-‘(Sfr. SAINZ DE BUJANDA, Fi: Sistema...1, (1977),Pp. 473.475y490-497.


