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La crisis de la
fiscalizacion de los
ingresos publicos

Introduccién

El tema de la fiscalizacion de
los ingresos publicos resulta com-
plejo dado que ofrece innumera-
bles aspectos a considerar, aspec-
tos entre los gque no se da una
relacion ordenada. Los diferentes
niveles desde |os que puede abor-
darse, el escaso interées doctrinal
que el tema suscita, la dificultad
para establecer una metodologia
razonable y eficaz, la competencia
de organos diferentes en su reali-
zacion, el marco legal paradagjico vy
la escasa sensibilidad ciudadana
son algunas pinceladas de un cua-
dro en €l gue abundan mas las
sombras que las luces.

Al mismo tiempo y como acerta-
damente sefiala Francisco J. Rubio
DCelgado en su trabajo "Fiscaliza-
cion de los ingresos de Estado”,
"..existe entre un numero muy ele-
vado de especialistas, la idea de
que no es muy importante el control
de los ingresos publicos....”, v da la
sensacion de que, entre esos espe-
clalistas, no serian pocos los que
podriamos encontrar desarrollando
sus funciones en organos de con-
trol.
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Por todas estas consideraciones
y, situados en la perspectiva de la
crisis financiera del estado del bie-
nestar en las sociedades occidenta-
les, podria ser adecuado poner so-
bre el tapete algunos interrogantes
que permitan reflexionar sobre el
sentido, los objetivos y la funcion
social del control de los Ingresos
publicos. y cual pueda ser, hacia el
futuro, el papel gue deben jugar los
organos encargados de esta fun-
cion, al tiempo gue interrogarse so-
bre la adecuacion del marco legal o
la conveniencia de elaborar un so-
porte metodologico idoneo para lle-
var a capo dichas tareas de manera
eficaz.

La paradoja del
marco normativo

Es sobradamente conocido el
somero tratamiento que las disposi-
clones de caracter general otorgan
al control interno de los ingresos,
especlalmente desde la modifica-
cion de la Ley General Presupues-
taria. El marco legal quedaria acota-
do con la paradoja gue se encierra
en que, mientras se afirma que todo
acto administrative susceptible de

generar derechos u obligaciones
esta sometido a fiscalizacion previa,
dicha fiscalizacion se limita, en el
area de los ingresos, a la inherente
toma de razon. Esta fiscalizacion
‘previa’, se complementara con
controles financieros posteriores
Conociendo el contenido practico
de la toma de razon de los ingresos
en la contabillidad, parece un sar-
casmo pretender gue, de tal diligen-
cla, puedan obtenerse los resulta-
dos que la fiscalizacion previa
persigue.

El marco normativo de los Orga-
nos de Control Externo (OCEX) no
varia sustancialmente este plantea-
miento, toda vez que define unos
objetivos excesivamente generales
a dichos organos respecto de los in-
gresos, sin perjuicio de los controles
especificos gue puedan determi-
narse.

Procede concluir que la activi-
dad fiscalizadora sobre los ingresos
se ha de reducir, pues, a los contro-
les "ex post’ que sobre la obtencion
de recursos publicos puedan reali-
zarse, sin que las disposiciones de
caracter general establezcan los
objetivos, la extension, la intensi-



dad, la prefundidad, o la generali-
dad con gue tales controles deben
llevarse a cabo. La concrecion de
tales extremos se encomienda a los
diversos organos de control gue,
como no podia ser de otra manera,
se ven forzados a actuar, en mu-
chos casos, con meros criterios de
oportunidad, o de posibilidad.

A la luz de lo anterior, daria la
impresion que el legislador o bien
Nno concede mayor interes a dicha
tarea o bien no se siente especial-
mente preoccupaqao por las Inciaen-
cias, irregularidades o ineficiencias
que en este area de la actividad pu-
blica pudieran producirse o, simple-
mente, este disefio responde a un
criterio de oportunidad que permite
economizar medios perscnales cu-
ya dedicacion creciente al control
de los gastos se considera mas ne-
cesaria.

El marco
tedrico-doctrinal
El yermo tedrico

Nos movemos, en el control de
los ingresos publicos, en un vasto
erial teorico, que resulta llamativo, si
se compara con la abundante litera-
tura existente sobre la actividad fis-
calizadora en el area de |os gastos.
Dicha constatacion resulta inesqui-
vable, pues, cuando encontramos
algo escrito, es para evidenciar la
precariedad doctrinal en este area.
Las contribuciones tedricas en este
campo son exiguas, resultando sor-
prendente el escaso numero de [i-
neas que se dedica en los manua-
les de derecho financiero al control
de los ingresos. Tan solo pueden
encontrarse algunos articulos o©
aportaciones que intentan aproxi-
marse a estos temas, y que rubrican
el “terreno de nadie doctrinal” en
esta parcela de la actividad publica.
Asi Rubio Delgado en su trabajo

‘Fiscalizacion de los ingresos del
Estado” afirma: "...al analizar los in-
gresos de Estado, lo primero que
sorprende es el reducido numero
de referencias teoricas referidas al
control de los mismos.”. En el mis-
mo sentido Jesus Muruzabal Lerga
en su articulo "Apuntes sobre la fis-
calizacion de los ingresos tributa-
ros’ senala:. "..debemos aadmitir
que poco o nada se ha hecho (en
cuanto al desarrollo tanto teorico
como normativa)..... con los ingre-
S0S.”

Constatado el baldio tedrico en
el gue depemos desenvolvernos,
surgen, inevitablemente, algunas
cuestiones: JA qué puede deberse
esta penuria? j,Como resulta posi-
ble gue nuestras universidades no
hayan centrado su interés en estos
temas? ,Como puede explicarse
que la doctrina, que en tantas mate-
rias ha suplido las lagunas normati-
vas, no se haga eco de tales insufi-
ciencias? ;Es que no preocupa a
los estudiosos de la vida publica la
problematica objeto de estas line-
as’

Quiza no exista una uUnica res-
puesta a estos interrogantes y sea
toda una constelacion de explica-
ciones la gue pudiera llevarnos a
entender esta anomala situacion.
Por ello, puede no resultar del todo
ocloso intentar esbozar algunos de
los condicionantes que gravitan en

En los ingresos
se produce un
desconocimiento
aprioristico de
su realidad y
una gran
incertidumbre
contable

torno a la fiscalizacion de los ingre-
sos publicos, otorgandole tal com-
plejidad, que bien podria definirse
como una “problematica urdimbre
de problemas .

. os escollos en el
control de los
ingresos

S hacemos un analisis compa-
rativo de los ingresos con los gas-
tos, encontramos algunas diferen-
cias que representan dificultades
afiadidas respecto de |os primeros,
a la hora de afrontar su fiscaliza-
clon:

® Mientras los diversos tipos de
gasto tienen, en las diferentes ad-
ministraciones, expediente docu-
mental cuantia conocida y certe-
za contable (el pago material
salvo excepciones, exige su re-
gistro contable previo), en los in-
gresos se produce un desconoci-
miento aprioristico de su realidad
y una gran incertidumbre conta-
ble (muy frecuentemente el cobro
material precede a su contabill-
Zaclion y a la existencia de expe-
diente documental), lo gue difi-
culta suplementariamente su
control.

¢ Latipologia de los gastos es rela-

tivamente limitada. Sin embargo,
la necesidad ilimitada de capta-
cion de recursos para los erarios
publicos ha traido, como conse-
cuencia, la proliferacion de las fi-
guras exaccionadoras en forma
de impuestos, tasas, contribucio-
nes, precios publicos, canaones,
concesiones, etc., (la IGAE, en su
circular sobre control de ingre-
sos, identifica nada menos que
54 tipos diferentes), de forma gue
no existe parcela de la actividad
economica o social en la gue no
este presente la funcion recauda-
dora del Estado. Desde este pun-
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to de vista no resulta facil esta-
blecer un sistema de controles,
generalizados y extensivos, que,
al tiempo gue intenten controlar
los excesos, Irregularidades vy
abusos, que en la actividad exac-
cionadora puedan producirse,
sean capaces de enjuiciar su efi-
cacia y eficiencia. Por otra parte,
los recursos a recaudar flenen
tratamientos juridicos netamente
diferenciados (piensese p.e., en
la diferente normativa de amparo
de un impuesto y de una sancion
no ftributaria), y dentro de cada
uno de los conceptos, existe una
tipologia extensisima cuya reduc-
cion a un esquema tedrico unico
resulta una tarea ciertamente
compleja.

® Mientras el procedimiento de

gastos esta revestido de una rela-
tiva homogeneidad (normalmen-
te dentro de una misma unidad
administrativa es siempre el mis-
mo organo el que autoriza y dis-
pone los gastos y, en general, nu-
clea el procedimiento), en el area
de los ingresos, sucede algo muy
diferente: Nos encontramos con
diferentes organos interviniendo
en el mismo proceso (organos de
gestion y liquidacion, organos ae
recaudacion en via voluntaria, or-
ganos de recaudacion en via eje-
cutiva, organos revisares en re-
posicion y en la instancia
economico-administrativa, Y,
eventualmente, organos de ins-
peccion, etc.), en ocasiones, sin
la debida coordinacion entre
ellos.

¢ Normalmente la duracion de un

expediente de gasto se extiende
al ejerciclo presupuestario. Una
simple ojeada a una relacion de
deudores, nos ofrece ya una
muestra de la extension en el
tiempo que, con no poca fre-
cuencia, exige la finalizacion aa-
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ministrativa de un expediente de
INgreso.

Si en el procedimiento de gastos,
generalmente, solo existe una
instancia revisora en via adminis-
trativa, en el de ingreso pueden
darse dos, (inclusoc hasta tres, sl
se alcanzan determinadas cuan-
tias), vy todas ellas, en el caso de
los ingresos tributarios, en cada
uno de los procedimientos (valo-
racion, liquidacion, recaudacion,
inspeccion)

Ademas de los inconvenien-
tes que, para su fiscalizacion, pre-
sentan los ingresos en compara-
cion con los gastos, podemos
citar otras dificultades anadidas:

Un primer problema metodologi-
co podria derivarse de la comple-
jidad organizativa de las adminis-
traciones publicas, con los cuatro
niveles competenciales (local,
provincial, autonomico y estatal),
lo que no favorece un marco ge-
neral sistematico para el control
de los ingresos.

® AuUn puede afiadirse otro factor

de complejidad, que consistiria
en la diferente estructura de fi-
nanciacion de las comunidades
autonomas. El hecho de que, en
comunidades como Castilla-La-
Mancha y otras de similar rango,
el peso de |os Ingresos propios
(por todos los conceptos), repre-
sente tan solo un 8-10 % del total
de los ingresos presupuestarios
(probablemente este porcentaje
sea menor en la administracion
local), no hace sino anadir alguna
dificultad adicional a la hora de
intentar disenar una metodologia
v finalidad homogeneas para los
organos de control, desde el pun-
to de vista de la "rentabilidad” de
la fiscalizacion.

¢ Otro elemento de heterogenel-

dad, vendria constituido por la

Cabria
preguntarse si
desde una
perspectiva
politica existe
interés en una
fiscalizacion de
los ingresos
publicos
realizada con la
suficiente
exigencia y
profundidad

existencia de las peculiaridades
propias del escalon local, espe-
clalmente en los procedimientos
de revision, 1o que tampoco facili-
ta la construccion de un modadelo
tecrico para el control de ingre-
S0OS qQue pueda resultar, sin un es-
fuerzo anadido, de general apli-
cacion en todas las esferas y
niveles de la actividad publica.

® Tampoco puede obviarse el es-

collo gue representa la existencia
de tres tipos de instituciones con
competencias especificas de
control sobre la actividad publica
exaccionadora (el Tribunal de
Cuentas, los OCEx autonomicos
y |0s organos de control interno
de cada administracion), todo
ello sin mencionar la Inspeccion
de Servicios del Ministerio de
Economia y Hacienda gue tam-
bien realiza funciones de control
de ingresos, al menos en relacion
con los tributos cedidos a las co-
munidades autonomas. Cada
una de estas instituciones posee
con su propia configuracion y re-
gulacion, lo que posibilita que ca-
da organo disene sus planes vy
modelos de control, sin necesi-



dad de responder a una estrate-
gla comun o de articular una me-
todologia homogenea que permi-
ta establecer eqguivalenclas,
comparar resultados, u obtener
conclusiones de sintesis entre los
diferentes esfuerzos realizados.

Fueden senalarse, ademas,
ofros aspectos problematicos de
orden politico y sociologico:

Un primer nivel podria ser el poli-
tico: Cabria preguntarse si desde
una perspectiva politica existe in-
teres en una fiscalizacion de los
ingresecs publicos realizada con
|a suficiente exigencia y profundi-
dad. Y la respuesta, probable-
mente, no dejaria mucho margen
al optimismo. Desde €l punto de
vista del nivel politico se produci-
ria lo que en la |erga de auditoria
se denomina como "un entorno
de control debil”.

Un segundo nivel podria situarse
en el de los propios organos de
control. Por diversas razones, pa-

rece evidente que todo organo
de control tiene una innata voca-
cion de control del gasto perci-
biendose, en No pocos miembros
de estos organos, el control ae In-
gresos como una actividad su-
bordinada o Innecesaria, a la gue
no se sienten llamados. Falta
pues una “cultura interventora
en el area de los ingresos. cultu
ra, cuya existencia es innegable
en el area del gasto

Un tercer nivel seria el de la opl-
nion publica. No debe obviarse
que, en la percepcion cludadana,
la activigad recaugadora se slen-
te como “injusta’, pero no tanto
guiza, como “irregular” o ilegal
Sin empargo, desae el punto de
vista del gasto es eviaente la per
cepcion de “despilfarro”, de “utili
zacion indebida de los fondos
publicos”, cuando no de “enri-
guecimiento ilicito”. Y esta per-
cepcion conlleva la exigencia de
Intensificar o extremnar los contro-
les desge el punto e vista del

gasto, pero no plantea imperiosa-
mente |la demanda de un mayor
control de los iIngresos.

El escaso interes politico y clu-
dadano vy la falta de una ineguivoca
y firme "cultura interventora” en la
fiscalizacion de ingresos, trae como
consecuencia que el numero, siste-
maticidad y profundidad de los con-
froles gue se realizan en este area,
diste mucho de ser el deseable y ni
siquiera, posiblemente, alcance el
nivel minimo exigible, si se tiene en
cuenta el abigarramiento del mosai-
CcO organiZzativo y competencial de
las administraciones publicas que
conforman el Estado Esparnial.

Es evidente que tanto desde un
punto de vista doctrinal, como des-
de una perspectiva politica, como
desde |la oplica de la recaudacion,
0 desde el prisma de la percepcion
cludadana, incluso desde la "cultu-
ra interventora’, No parece gue exis-
ta una necesidad fuertemente senti-
da de reforzar, ampliar o profundizar
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los controles actualmente existen-
tes. Cabria preguntarse, en conse-
cuencia, sl no nos hallamos ante
una crisis de la fiscalizacion de los
Ingresos publicos.

Condicionados, posiblemente,
los organos de control por los pla-
Z0s exigidos para la realizacion de
sus informes, se ven obligados a to-
mar decisiones "de economia” en
cuanto a la profundidad y extension
con que deben realizar sus traba-
jos, teniendo en cuenta la escasez
de medios disponibles. En este sen-
tido, y posiblemente por las razones
antes apuntadas, en los informes
sobre las cuentas generales, se ex-
tiende, cuanto es posible, el enjui-
ciamiento de los gastos, en detri-
mento del analisis de |os INngresos.
Mo es facil encontrar en este area el
pormencorizade analisis que, a me-
nudo, se lleva a cabo sobre expe-
dientes de gastos subvencionales y
contractuales. No sera incorrecto,
probablemente, afirmar que posi-
blemente se den mayores caren-
cias, todavia, en la fiscalizacion de
iIngresos por los organos de control
interno de las diferentes administra-
ciones.

No parece deseable la actual si-
tuacion, antes enunciada, en la que
se da por no existente la coordina-
cion de esfuerzos de los diversos
organos que de una u otra manera
realizan las funciones de fiscaliza-
cion, sin reparto de tareas ni inter-
cambio de informacion ni elabora-
cion de estrategias de control.
Maturalmente tales estrategias son
dificiimente disefables sin un mar-
co tedrico adecuado que defina,
acote y jerarquice con claridad, el
sentido, los objetivos vy los procedi-
mientos mas significativos que me-
rezcan ser controlados.

A titulo de ejemplo, podriamos
citar la ponencia central del grupo
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de trabajo “Fiscalizacion de los In-
gresos Publicos” de los VI Encuen-
tros de los OCEX (Toledo, 14-16 de
abril de 1999), de la que es autor
Gonzalo Vera Fajardo, en la que
propone un diseno de control de
una figura tributaria, en la que se su-
gieren 8 fases diferenciadas que
deberian ser analizadas, a su vez
cada una de ellas, con diferentes
sub-fases o procesos que deberian
ser objeto de control. Por su parte si
tenemos presente el articulo ya cita-
do de Muruzabal Lerga, contabiliza-
mos 16 aspectos 0 cuestiones gue
deben tenerse en cuenta en un tra-
bajo de fiscalizacion de una figura
tributaria.

La conclusion obligada del exa-
men de ambos trabajos, aparte de
constatar por enesima vez la com-
plejidad de la tarea que pretende-
mos afrontar, es la de que nos en-
contramos en estas materias en
fase de tentativa y que resulta im-
prescindible la elaboracion de un
‘minimo  metodologico’, para no
continuar caminando a tientas.

A la luz de lo analizado en los
parrafos precedentes, surge la
conveniencia de plantear si no se-
ria preciso realizar un esfuerzo de
sintesis del conjunto de trabajos re-
alizados por los diferentes organos
de control en el area de los ingre-
s0s, sintesis que permitiese obte-
ner algun tipo de conclusiones vy,
eventualmente, disefar algun es-
quema metodologico que pudiera
ser aplicado sistematicamente,
con las adaptaciones necesarias,
por las diferentes instituciones que
centran sus esfuerzos en el control
de la actividad publica exacciona-
dora.

Tampoco resultaria ocioso, en
esta direccion, lanzar un reto a las
universidades, reqguiriendo de ellas
una mayor inversion intelectual en

estos temas (catedras de Ciencias
de la Administracion, de Derecho
Financiero y Tributario, etc.), posibi-
itando un analisis en profundidad
de la problematica que encierra,
propugnando un debate riguroso
sobre el sentido y |a funcion social
de la fiscalizacion de los ingresos
publicos en las sociedades moder-
nas, y llevando a cabo una labor de
sintesis de los trabajos ya realiza-
dos, sugiriendo metas, objetivos y
herramientas para estas actuacio-
nes de control, incluso modificacio-
nes normativas, si ello se considera-
se necesario.

Quiza sea un "desideratum’” so-
Aar con la constitucion, dentro de
las instituciones administrativas de-
dicadas al control, de una division
de estudios, con la dependencia
que se considere oportuno estable-
cer, que dedicase su actividad al
analisis de toda esta problematica y
que intentase obtener conclusiones
de cuanto se ha realizado hasia el
presente. Disenar vy proponer direc-
trices metodologicas, capaces de
orientar en una misma direccion,
cuantos esfuerzos pudieran acome-
terse en el proceloso campo de la
fiscalizacion de los ingresos publi-
cos, podria considerarse uno de los
objetivos esenciales de esta uni-
dad.

Como colofon de estos esfuer-
z0S, quiza pudieran extraerse con-
clusiones gue posibilitasen superar
la actual crisis de la fiscalizacion de
los ingresos publicos, "rearmando
teoricamente” a los organos de con-
trol, dotandoles de argumentos que
permitiesen invertir las actuales
apreciaciones dominantes, tanto en
el nivel politico, como en el de |a
gestion, como en el de la percep-
cion ciudadana, sobre la importan-
cia secundaria de esta parcela de la
actividad fiscalizadora W



