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CAPITULO PRIMERO

REGIMEN ECONOMICO DEL ESTADO

§ 1.°—Ideas generales sobre la economia del Estado.

(.—El Estado, persona sustantiva, con su propio siste-
ma de necesidades, tiene, como el individuo, como la fami-
lia, como toda sociedad constituida, vida econdémica, en
razon del caracter de los medios que la satisfaccién de aqué-
llas exige. Considerada la constitucién politica desde el
punto de vista de su administracién, el régimen de los ser-
vicios que la realizacién de los fines, mediante las institu-
ciones, impone, se traduce en relaciones econdmicas, que,
en orgénica composicién con las relaciones econdémicas que
el Estado mantiene en todas las direcciones de su activi-
dad, forman la Economia politica, de la que es una parte la
Hacienda del Estado (1).

(1) Bibliografia: Wagner, Finanywissenschaft, tres vold-
menes, 1878-1887; L. Stein, Lekrbuch der Finangwissens-
chaft, 1885-86; Hand. cit., tomo L; Sax, Grundlegung der
T heoretischen Staatswirthschaft, 1887; Menger, Grundsatye
der Volkswirthschaftslehre, 1871; Geffeken, Essenja compi-
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2.—No creo necesario detenerme 4 explicar el concepto
de lo econémico en el Estado. Tiene éste la economia come
un deber caracteristico esencial. En efecto, si el Estado i
de vivir, lo ha de hacer poniéndose en relacién de actividad
—porque asi lo permite y exige su condicién de ser de finae
lidad—con la naturaleza, para obtener de ella los usos y
aprovechamientos de que ésta es susceptible, y atender 4 14
satisfaccién de sus necesidades: esta relacién es la econé-
mica, que por darse en un sér racional y por exigencias ju-
vidicas del mismo, se desarrolla seglin direccién adecuada,
constituyendo el orden econémico de la persona; en nuestro
caso, el orden econbmico-politico.

3.—La indole especial de la personalidad del Estado—
como Estado nacional, 6 en general politico—hace que su
economia revista caracteres particulares: por de contado,
€s una economia colectiva, social; pero ademas es una eco-
nomia, segln la expresién de Geffeken, unitaria, que tien=
de & constituirse seg(in criterios de ordenacién comin, y sin
limites predeterminados en la extensién cualitativa de Ja
finalidad, No debe olvidarse que se trata del Estado de las
sociedages fotales, y que, por tanto, la accién econémica de
éstas puede abarcar, con intensidad muy varia, la vida so-
cial contenida en su cfrculo geografico.

ti e storia della Scienza delle Finange (en el Manual cit. de
Schomberg, edic. ital.); Leroy-Beaulieu, Traité de la Science
des Finances, 1883; Dict, de Say, art. Fortune de I'Etat,
por L. Say; Cossa, Primi elementi di Scienja delle Finan-
7€, 1837; Marzano, Compendio di scienga delle Finanze, 1886;
Morpurgo, Le Finanje; Rica Salerno, Scienya delle Finange,
1890; Piernas, Tratado de Hacienda piblica y examen de la
espaiiola, cuarta edicion.
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'4.—Considerada la economia del Estado en la plenitud
de su relacion, abarca manifestaciones que no Dodcmas es.-
tudiar aqui, porque transcienden de 1111estrf=.01’1‘]r3:t0. El (-)1-
den econ6mico, contenido de la Economia ;-r-r,.'.i;-s:i propia-
mente dicha (1), comprende, en efecto, la relacion total del
Estado como Estado territorial, con la naturaleza g’)a‘ra el
fin de la economia. Su esfera es amplisima. El régimen
financiero, contenido de la Hacienda del Estado, compren-

de la determinaci6n ds sus adquisiciones de medios, y el

empleo de éstos por el Gobierno, La esfera de la Hacienda

es mé4s reducida que la de la Economia. :

5.—Y cuenta que afin no es ese el objeto que nos interesa
inmediatamente. El conocimiento de los medios que, t(.)l'nfl-
dos de la riqueza social, se aplican 4 los servicios ccuuun:1—
cos del Estado, es obra de la Hacienda, siendo su proble=
ma capital «sefialar los medios por los cuales, flla\h una
cierta riqueza (social), pueden satisfacerse, del mejor mf)do
posible, ciertas' necesidades del Estado (2).» Ahor:% l'lnen:
nuestro objeto circunscribese 4 ver como obra la acuvl‘dad
administrartim en el manejo de esos medios y en su aplica-
cibn circunstancial 4 las funciones del Gobierno. Trata-
mos, en suma, de la Administracion de la Hm'fm;f;!._ -

6.—Atendiendo al significado general de la Admlm?tra-
ci6n, la de la Hacienda consiste en la direccién reflexiva é
inteligente de los intereses econémicos, que ?orman el pa-
trimonio propio del Estado, segfin sus necesidades de go-

(1) La distinci6n entre Economfa—como relativa 4 la eco-
no‘mfa en general—y Economia politica—Ila del Estado como
sujeto de propiedades econémicas,—es del Sr. Buylla, y me pa-
rece evidente,

(2) Marzano, ob. cit., pig. 9.
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bierno. Pero como esta gestién supone el manejo inteligen-
te de los medios econémicos dados los fines, de ahj que la
Administracién de la Hacienda entrafie de un lado el conos
cimiento de las necesidades del Estado, y de otro el de lag

Juerzas econémicas, con que cuenta 6 puede contar, segiin

las indicaciones financieras, y segtin las indicaciones so-
ciales de la situacién del pueblo.

7.—Las necesidades econémicas del Estado en el res-
pecto financiero y para el desarrollo de la actividad adminis-
trativa, se traducen en gastos, esto es, se representan en el
esfuerzo que el Estado debe hacer para satisfacerlas. Por
eso una Administracién de la Hacienda no se concibe sin
el conocimiento de las necesidades del Estado que impli=
can gasto, pues solo de este modo puede la Administracién
responder al imperativo del derecho, que exige que sélo se
hagan, como dice Geffeken, los gastos gue son un interés de
la comunidad, y para los cuales se pueden reunir Jos medios
necesarios, sin traspasar los limites del poder contributivo de

los ciudadanos. Ademiés, la Administracién no puede dar &

un paso sin el conocimiento de los medios econémicas, que
4 sus manos llegan en el concepto de ingresos. La Admi-
nistracién concretamente se reduce 4 la gestién, segiin de-
recho, de los ingresos del Estado, para su adecuada aplica-
cibn & los gastos que impone su marcha normal é anormal,

8.—Por todo lo expuesto, y teniendo en cuenta: 1.°, que
la Administracién de la Hacienda, como actividad, es ju-
ridica; 2.° que se trata de la Administracién de Estado
nacional, constituido interiormente por Provincias y Mu-
nicipios; 3.° que la Administracién financiera tiene un
tecnicismo adecuado y un desarrollo constitucional propie,
la exposicién del régimen administrativo de la Hacienda
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implica: ) una teoria del sistema de los gastos; b) el des-
arrollo de la accién administrativa, segiin la ley del Estado,
habida cuenta la organizacién del servicio, su preparacién y
practica efectiva mediante la contabilidad, la aprobacién de-
finitive de la gestion y el procedimiento defensivo de los

intereses de la Hacienda.

TOMO 11
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§ 2.°—Teoria de los gastos del Estado.

L.—«Los gastos piiblicos (1), dice Rica Salerno, consis-
ten en el uso efectivo y diverso que las entidades colecti-
vas hacen de una parte de la.riqueza nacional (2).» El gas-
to plblico en el Estado expresa, el esfuerzo econémice
que, mediante la Administracién, aquél pide 4 la sociedad
para servirle en el cumplimiento de sus funciones. Dada la
forma actual de las relaciones financieras, los gastos del
Estado se aprecian, por lo comiin, en dinero. Asi Geffe=
ken define los gastos piblicos como las «necesidades de la
comunidad, expresadas en dinero.» No quiere esto decir
que el Estado no satisfaga muchas de sus necesidades en

especies; pero es lo cierto, que al caer bajo la accién dela

Administracién financiera, «los gastos, ya sea para retri=

buir servicios personales, ya para adquirir bienes, ya, en
fin, para pagar intereses 6 extinguir deudas, se traducen en
dinero.» Es esto una consecuencia natural: 1.%, de lasus=
tantividad alcanzada por la hacienda del Estado; 2.°, del
carécter técnico y especifico de los servicios juridicos y
sociales de éste; 3.°, de su indole representativa, por vir=
tud de la que el Estado obra mediante los individuos so-
metido & las leyes generales del comercio social, hoy de
concurrencia; y 4.°, de la transformacién del régimen eco-

némico de la permuta en el régimen monetario.

(1) Bibliografia: obras citadas en el pirrafo anterior; Gel=
feken, Le spese di stati pubblichi, en el Man. cit. de Schom=
berg, tomo III.

(2) Ob. cit, pés
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9.—La Administracién, deciamos, no determina los gas-
tos piblicos; pero tiene que darse cuenta del sistema de las

4]

necesidades: 1.°, para acomodar 4 ellos el régimen admi-

nistrativo; 2.°, para realizar las operaciones financieras, 4
fin de obtener el dinero que representa el esfuerzo econémi-
co que el Estado pide 4 la sociedad. De ahi la necesidad
de determinar, en toda Administracién, la esfera propia de
su competencia y las direcciones de su acci6n; todo lo cual
exige una clasificacion de los gastos piblicos,

3.—Pero una clasificacién de los gastos piiblicos es ope-
racién dificil, porque depende de la amplitud del Estado,
de su forma politica (unitaria 6 federal) y del caracter mis-
mo de las necesidades, que pueden ser permanentes 6 no,
normales 6 extraordinarias, etc.

4.—Desde luego cabe distinguir, como hace Geffeken,
los gastos piiblicos desde un punto de vista general, aten~

1

diendo 4 la categoria y forma del Estado: asi hay gastos del
Estado de Estados (federales), cuando se trate de un Esta-
do como Alemania, 6 bien gastos internacionales que no
encarnan afin en un Estado constitufdo, gastos de los Es-
tados nacionales y gastos de las entidades locales, Pero su-
puesta la Administracién de una entidad politica definida,
es preciso determinar la calidad de los gastos, lo cual pue-
de hacerse, atendiendo 4 las diversas condiciones del gasto
64 la aplicacién técnica del medio econémico, segfin la ne-
cesidad que satisface,

5.—Para que el lector pueda formar idea de la impor-
tancia administrativa de los gastos pablicos y de las mas
importantes clasificaciones formuladas, voy 4 exponer al-
gunas de éstas, para luego determinar cémo, dado mi plan,
debe orientarse la accién administrativa de la Hacienda.
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cios administrativos es la del Sr. Rica Salerno

los medios econémicos 4 las necesidades del Estado
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b).—Desde el punto de vista politico,
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gn sus resul- il roductivos,
as 35 02,

/Poder ar- | Jefe del Estado,

\ moénico. 2 Presidencia del Consejo.

astos seglin los fine
del Estado., .
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(x) Ob. Cit..phb 1
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gPrevemivu (poli-

’ cia).
( Interna,.... [ :
Represiva (fuerza
‘ armada).
( Seguridad.
/ ( Preventiva (diplo-
[ macia),
Externa...,./{ .)
Represiva (fuerza

armada),

,’P:'eparacidn (educacién fisica, in~
telectual, moral),

e [Bienestar , /Higiene y sanidad,
oder eje | Museos y biblio=

/

tecas, universida-
des,

Instituciones de

cutivo, , \
‘ e
Efectivacion.
moralidad,
\ Proteccién de la in-

\ N 2
dustria privada.

{ Propiedades del Es-
H tado,

Administracién de Ha ‘\ Industrias.

clenda s 5ot St fiea ) Impuestos,
Tesoreria.

Contabilidad .

Poder ju- ‘ Justicia preventiva (jurisdiccién voluntaria).
Justicia represiva (jurisdiceién contenciosa ci-

dicial. ,, :
vil y penal).
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6.—Sin pretender hacer una clasificacién cientifica de los
gastos del Estado, y teniendo en cuenta que las expuestas
sirven para orientar la accién econémica de éste, en el res-
pecto de la indole del gasto, advertiré que la clasificacion
administrativa de los gastos del Estado depende: ) de la
funcién histérica del mismo, segiin su esfera de accién; &) de
su complejidad politica; ¢) del criterio segiin el cual se haya
distribuido la actividad del Estado, dados sus fines.

7.—Ahora bien: ateniéndonos 4 los limites en que aqui
desarrollamos el Derecho administrativo, la Administracién

» de la Hacienda entrana: 1.°% esferas territoriales determina—

das: a) por la jurisdiccién soberana del Estado nacional
—Hacienda del Estado;—b) por los circulos politicos que
éste comprende—Haciendas particulares de los Estados que
—la Adminis-

7

formian una federacién 6 de los centros Joce
tracién de 1a Hacienda aqui es centralizada, autbnoma 6 des-
centralizada; d) por la accién expansiva del pueblo—Ha-
ciendas coloniales;—2.°, servicios econémicos de organizacion:
accién de conservacién econdémica de la constitucién poli-
tica para los podercs del Estado—gastos de los poderes poli-
ticos del Estado—]efe del Estado— Ministerio—Cémaras
legislativas— Tribunales de Justicia—Autoridades locales;
—3.°, servicios administrativos segin los fines del Estado: fin
juridico, fin social, distribuidos con arreglo 4 las ramas ad-
ministrativas (véase el cuadro de la pag. 206 del tomo I);
4-°, gestibn econbmica: coste de la Administracién de la Ha-
cienda; 5.°, sostenimiento de la fuerza armada; 6.°, aten-
ciones internacionales. Naturalmente, la Administracion, al
actuar en la gestion econémica del servicio del Estado,
_ha de tener en cuenta la condicion del medio, el cardctey
temporal-permanente del gasto, sus resultados financieros, su
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valor econbmico reproductivo & no reproductivo , etc., ete,

8.—Conviene notar que estas clasificaciones sistemdticas
de los gastos pablicos no coinciden con la distribucién his-
térica que los Estados suelen adoptar, en virtud de su es-
tructura territorial y politica, y segfin las exigencias del ré-
gimen ministerial y local. Obra circunstancial y empirica
la ordenacién de los servicios, en las naciones modernas,
la distribuci6n del gasto es de la misma condicién. Por de
pronto, la determinacién especifica de los gastos se hace
segtin la disposicion constitucional de la necesidad como
servicio administrativo: corresponde la iniciativa de dicha
determinacién al Poder ejecutivo, el cual, como es natural,
acomoda tal determinacion 4 la disposicién actual de los
servicios mismos; la aprobacion de los gastos es obra de la
representacién popular, que no ha de cambiar la disposi-
cién de los mismos, sin que haya cambiado la estructura or-
ganica de las necesidades.

9.—El documento legal en que consta la clasificacién de las
necesidades del Estado, es el presupuesto 6 cémputo anticipa-
do de los gastos y los ingresos, de que mds adelante hablare=-
mos. En el presupuesto, necesario siempre para la vida econg-
mica ordenada de los Estados, se senala el fin 6 necesidad &
que ha de atenderse por la Administracién econémica, fijdn-
dose el limite del esfuerzo que se calcula para satisfacerlo,
siendo obra de la Administracién verificar las operaciones ne-
cesarias al efecto. Prescindiendo de los presupuestos extraordi=
narios, el presupuesto que determina y orienta de un modo
normal la Administracion econdmica, es el ordinario, en que
se consignan las necesidades permanentes del Gobierno, segtin
la distribucién de servicios en el régimen ministerial, He aqui
el cuadro de clasificacion de gastos, con la indicacién del coste
respectivo, tal cual resulta del presupuesto nacional espanol
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{1806-97). Hillase dividido en dos partes. Senalamos el gasto
en millones de pesetas.

PARTE 1. —OBLIGACIONES GENERALES DEL EsTADO.

Seccidn 1.*—Casa Real, q.
Seccign 2.2*—Cuerpos Colegisladores, 1.

Seccidn 3.*—Deuda publica, 338.

Seccion 4.*—Cargas de justicia, 1.

Seccidn 5.*—Clases pasivas, 5
Parte I[.—OBLIGACIONES DE L.OS DEPARTAMENTOS MINISTERIALES.

Seccidn 1.°—Presidencia del Consejo de Ministros, no llega a
un millén.

Seccion 2.*—Ministerio de Estado, 4.

Seccign 3.*—Ministerio de Gracia y Justicia (Tribunales, Pe-
nales, Clero, Registros), 40.

Seccidn 4.*—Ministerio de la Guerra, 140,

Seccion 5.*—Ministerio de Marina, 23.

Seccién 6.*—Ministerio de la Gobernacién (Administracion
local, Seguridad, Beneficencia, Sanidad, Co-
rreos y Telégrafos), 27.

Seccidn 7.2°—Ministerio de Fomento {Instruccién piblica,
Obras, Industrias, Estadistica), 78.

Seccién 8.*—Ministerio de Hacienda, 16.

Seccidn q.*—QGastos de las contribuciones y rentas, 28.

Seccion 10.2—Colonia de Fernando Péo, nollega 4 un mill6n.

En junto, contando las fracciones de millén no indica-
das; 769.

En su tarea, la Administracién econémica debe adaptar-
se 4 las indicaciones del presupuesto para satisfacer las ne-
cesidades del Estado, lo cual exige, con la organizacién del
servicio de fagos, el conocimiento de los recursos para efec-
tuar la gestion de la Hacienda.
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3.%—Doctri ; ; i
§ octrina de los medios econdmicos como ingresos
s

del Estado.

1.—La .-X.rimlmstracién, nacional 6 local, dispone, segtin
las normas juridicas, de la riqueza 6 suma de bienes que
;(Lr.;;az}j:Czi;:]r]n;:lc:l;lel E‘s:an‘io. Dcfsr_]e el punto de. vista
| _ anclera a las necesidades del Gobierno,
todos los bienes de que el Estado dispone, se comprenden
en e.l'cnncepta de ingresos 6 entradas, porque la Adminis-
trac;-.lm los considera, en cuanto en el movimiento circu=
::tz;jr;ilielzz:;;inj; sociales, és.msl entran fj imgresan en
c poder econémico del Estado.
2.—La condicién especial del Estado politico, en virtud
de su c_araicter necesario como sociedad territorial, hace que
el movimiento circulatorio de los medios revista, respecto
de €l y en €l, formas especiales. Por de pronto, el Gobier-
no realiza su fin econémico de una manera, en general,
distinta 4 como la sociedad 6 el individuo lo realizan. No
suele_ e_‘: Estado oficial realizar el ingreso de sus medios
convirtiéndose en industrial, v. gr.; aun cuando 4 veces
posea, por lo com(n posee poco; la remuneracién necesaria
de .sus Servicios 4 sus representantes, y el pago de los ma-
teriales que necesite para su vida, tiene que procurarlos el
Estado por procedimientos de indole particular, que cons-
tituyen un complejo sistema de economia.,
3.—Lo mds racional seria quiz4 obtener los medios eco-
nomicos por via de tributos, teniendo en cuenta, respecto de
€stos, que representan siempre un desprendimiento del ha-
ber social, calculado segfin las fuerzas econémicas del pais
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y de sus miembros; y en cuanto al Estado, que se trata de

satisfacer econémicamente necesidades racionales. Pero
aun cuando asf sea, las formas segin las cuales se puede
obtener el tributo son muy varias, variedad que aumenta
por la existencia, en los Estados modernos, de elementos de
produccién patrimoniales, con maés los factores que implica
el crédito. Por otra parte, el mismo caracter variable de
las necesidades del Estado, determina maneras de ingresos
exigibles muy distintas.
4.—También ofrece sus dificultades la sistematizacion de
los medios econémicos 4 que puede acudir el Estado. Pres-
cindiendo de ciertos medios econdémicos que, aun cuando re-
presentan satisfaccién de una necesidad, no se traducen in-
mediatamente en ingresos (1), éstos los clasifica Marzano en
originarios y devivados: teniendo ademds en cuenta que por
razén de la normalidad y periodicidad del gasto puede éste
ser ordinario, que se renueva de tiempo en tiempo, y ex=
traordinario, que el Estado percibe sin determinacién de
tiempo, y para atender 4 una necesidad extraordinaria 6
colmar los desequilibrios momenténeos de los presupues=
tos (2).
5.—Especificando més las fuentes de ingreso en el Es-
tado, las originarias son las que €ste tiene en virtud de su
relacién personal de propiedad, y las derivadas las que re-
sultan de la relacién econémica del Estado como entidad
soberana, con el patrimonio de sus miembros. El tipo prin-
cipal de las fuentes originarias es el patrimonio del Estado;
el de las derivadas, €l tributo, teniendo un cardcter vario,

segfin sea su condicién econdmica, el crédito. Resumiendo,

(1) Las notas de esta pdgina véanse en la siguiente.
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(2)  Viase ~ oIt : - :
(2) Vease Marzano, ob. cit., pég. 14; Rica, ob. cit., pig. 118.
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L.—El dominio. — Ingresos patrimoniales.

{.—Implica el dominio la relacién personal de propie-
dad: el ingreso sobre que debe obrar la accién administra-
fiva, es el beneficio 6 producto obtenido mediante tal rela-
cién. Pero dada la naturaleza del Estado, aquella relacion
puede revestir diversas condiciones. En efecto: el dominio
del Estado puede entranar una relacién de mera represen-
tacién, en interés del todo social, que es el sujeto inmedia-
to del aprovechamiento econ6émico — dominio piiblico,—
bien puede entranar una relacién directa, por parte del
Gobierno, para obtener un ben aplicable 4 ]
dades L;\xmi\'as del Estado—¢ i (Marzano); do-
1o, empresas industric

te, los 'i‘lt‘nt::" del Estado 6 de dominio ptblico no son ver-
dadera fuente de ingresos, en el concepto financiero: au-,pec-
to de ellos, la accién d:;l Estado es i coNsert g

lancias en cambio, los bienes de dominio fiscal los

L §

administva el Estado, y sus rentas son ingresos (1).

yduce un ingreso
no puc menos de considerdrsele como
| p;il“rm)nio lel Estado, y por ende objeto
1 econdmico, pues I representa un factor destinado

iento material & intelectual del pafs, y determina

en el Gobierno Serviclos ..lu‘THl'k‘.:*L‘.ZlIl"'O“ 3aste IL‘LOW'd;iT que el
dominio ptblico comprende bienes cuyo uso entrana la condi-

éi6m econdmica del servicio comun del mar, de las defensas mi-

1) Bibliografia: ob. cit. en el § 1.%; Pieiffer, Las entra-

das publicas; Scheel Las entradas adquisicionales del Esta-

do, en el M an. cit. de Schomberg.




