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CAPITULO II1

TEORIA DEL PRESUPUESTO

"El presupuesto, monstruo cnorme,
admirable pez al que por todos fos
lados se le tira el anzuelo”.

Victor Hugo

1. Naturaleza juridica

Tratadistas del dereche financiero han dedicado gran parte de sus
trabajos a intentar establecer la naturaleza juridica de [a ley de presupuesto. Con
entusiasmo, han ensayado teorfas sobre lo que fue el punto mds importante del
derecho presupuestario, buscando construir un modelo coherente, logico y
riguroso frente a la doctrina. ;Frente a qué tipo de ley nos encontramos? ; Es
una ley formal o una ley con contenido matertal?

Desde el siglo XIX hasta la actualidad. s¢ han ensayado diferentes tesis
sobre la ley de presupuesto, Algunas veces esas construcciones juridicas
obedecian a coyunturas politicas, a tedricos del régimen o a politicos no muy
informados. que emiten opinioncs en funcién de su situacton frente al gobterno
de turno.

La politica y los politicos han intluido en determinados momentos de
la historia en la visién de la ley de presupuesto, ya que como hemos
demostrado, el presupuesto es una herramienta de accion politica.
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De igual modo, la ley de presupuesto es un punto fundamental dentro
de la vida del propio Estado. Las relaciones entre los poderes Ejecutivo y

Legislativo, y la organizacién politica de un pais se refleja, en cierta medida, en -

la concepcién que tengamos sobre el presupuesto. Asi, si es una ley formal,
podemos sostener que se trata de un acto administrativo, que se le da la forma
de ley, pero que en esencia no lo es y que por tanto, la participacién de la
representacion parlamentaria es un mero tramite, ya que corresponde al
Ejecutivo encargarse de estos menesteres. Incluso se puede afirmar, que su
aprobacién no es esencial. Por otro lado, si sostenemos que es una ley material,
con contenido, que s6lo tiene efectos desde su aprobacién parlamentaria,
otorgamos mucha importancia a la intervencién legislativa hasta hacerla
esencial; y se ha organizado el Estado de tal fonma que exige una colaboracién
y coordinacidn entre poderes.

Muchas transformaciones constitucionales resultan a veces de
problemas ligados a situaciones presupuestarias: En Inglaterra las crisis de la
monarquia han estado ligadas a cuestiones financieras, como sucedié con la
independencia de sus colonias americanas y el desarrollo del régimen
parfamentario. En Francia, la situacién de la finanzas pubhcas fue una de las
causas inmediatas de la Revolucién. @'

Esto, grosso modo, nos da una idea de la importancia que puede tener,

y ha tenido, determinar la naturaleza de esta ley. Dicho sea de paso, este debate -

contribuy$ a trabajar mas el valor de la ley, su concepto y sus caracteristicas;
y las relaciones entre los poderes del Estado.

Asi, se han manejado distintas teorias que tratan de estudiar la
naturaleza de las leyes, entre las que tenemos:

i. Interpretacién Organica, que considera ey a todo acto emanado del
~ Poder Legislativo sin examinar su naturaleza.
2. Ademds de lo anterior, algunos sostienen que deben tomarse en cuenta
el haber observado las formas establecidas por la Constitucién.
3. Prescindiendo de lo anterior, otros consideran ley a todo acto de

ejecucién inmediata de la constitucién (Kelsen).

3! De Juano, Manuel. op. cit. p. 348
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4. Parte de la doctrina alemana sostiene que es ley, el acto estatal que crea
reglas de derecho, ya de cardcter general, ya de alcance general
(Laband, Jellinek). .

5. La doctrina francesa se inclina por considerar leyes a los actos que, en
atencién al contenido y efectos, son generales o particulares. Segun
ellos la funcién legislativa es crear normas juridicas generales
-objetivas- y la funcién administrativa es crear actos juridicos
concretos -subjetivos- (Duguit, Jéze) P

2.7 . Las posiciones de la doctrina

En la doctrina financiera se manejan dos tesis fundamentaies con
respecto a la ley de presupuesto, que ya hemos adelantado. ;Es una ley formal
o es una ley material?

La tests que sostiene que 1a ley de presupuesto es una ley formal, tiene
origen en las disputas politicas entre el Parlamento alemdn y el canciller
Bismarck en la segunda mitad del siglo XIX. A partir de este problema politico
Paul Laband, plasmé en un libro, una construccién juridica muy coherente para
sostener la posicion del Canciller. A continuacidn, juristas alemanes se plegaron
a esta tesis, que con el tiempo pasé a Francia y de ahi al resto de Europa y
América.

Junto con los.que sostienen que la ley de presupuesto es una ley formal,
" surgieron algunos que defendieron lo contrario, es decir, que es una ley material.
Ambas posiciones con algunos matices, con una infaltable posicién ecléctica,
son las mds importantes y las que pasaremos a detallar. En esencia son
posiciones extremas y antagénicas, pero interesantes ¢ ineludibles.
Consideramos que en la actualidad, la doctrina moderna se ha inclinado por no
hacer esta distincién, entre otras cosas, por encontrarse en cuestionamiento
clasificar las leyes de esta manera y por su inutilidad para explicar la naturaleza
juridica del presupuesto.

2 Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 76.
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2.1 La Ley de Presupuesto es una Lev Formal

La tesis mds difundida es, sin fugar a dudas, aquélla que sostiene que
la ley de presupuesto es una fey formal, sin contenido material. Conocidos
juristas como Jéze, Giannini, Baleeiro, Bielsa, Ahumada'”'” y entre nosotros
Juan Lino Castillo, sostuvieron que estamos frente a una ley formal sin mayor
contenido.

La teorfa de la ley formal tiene su origen en Alemania, pero para
entenderla es necesario situarnos en el contexto historico-politico de la época.

En la segunda mitad del siglo XIX existia en este pais una monarguia
constitucional. Esta monarquia constitucional fue producto de tensiones dentro
del Impene Alemdan, que llevaron al Emperador a la necesidad de hacer algunas
concesiones politicas, y a efectuar algunas reformas democriticas en un intento
por evitar mayores revoluciones, que a la sazdn eran frecuentes en Prusia. En
otras palabras, era una monarquia que no podia mantener su poder omnimodo,
pero también existia una burguesia que no tenia fuerza soficiente parh
emprender un levantamiento.

La monarquia constitucional, a diferencia de la monarquia
parlamentaria, implica que el Rey posee poder constituyente, tiene cardcter
otiginario y en un acto voluntario se somete a una limitacién.”'¥ Se autolimita
y otorga una constitucién a sus stibditos, por la cual se compromete a gjercer el
poder de acuerdo a lo establecido por ella.”"” Este tipo de constitucion es
conocida en la doctrina como una constitucién otorgada.

Entonces, el Rey es el soberano, en él estd el poder vy decide ejercerlo
en colaboracién con los drganos sefialados en la Constitucion. Asi, la potestad
legislativa la ejerce junto con las Camaras, a diferencia de la monarguia
absoluta en la que es una atribucion exciusiva de la Corona. De igual modo
gohierna con ¢l concurso de sus ministros, que de €l dependen, porque no son
como en Inglaterra, ministros de la mayoria parlamentaria. En pocas palabras,

25 Villegas, Héctor, op. cil. p. 370 y 371.

Podemos decir, que es casi un acte de gracia.
Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar sobre el "Derecho presupuestario” de Paul
Laband p, X XIIL
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el Rey ya no reune tode el poder, pero si es el punto de partida y centro de
unidad de todos los poderes del Estado™'® v todo lo que no estd expresamenic
atribuide a otro 6rgano por la Constitucién, sigue correspondiendo al Rey.‘m’
Como verlrgos es una solucidn intermedia, un intento de cambiar para gue nada
cambie '

En este contexto, ocurre un impasse entre el Canciller Bismarck y las
Cimaras, con ocasidén del incremento para el siguiente ejercicio fiscal, de Tos
gastos militares. En efecto, en 1860, el Rey Guillermo I presenta a las Camaras
un proyecto de reformas del ejército que implicaban aumento en los gastos. Los
liberales, que tenfan mayorta, lo rechazan y pretenden introducir
modificaciones. El Gobierno retira el proyecto, y durante el receso
parlamentario [o pone en ejecucién. Ante esta situacion, en las sestones de 1861
los representantes se niegan a consignarlos en el capitulo de gastos ordinarios
del presupuesto para financiar la reforma militar. Ese mismo afio hay elecciones
en las que los liberales mantienen el control de las Camaras. Al reanudarse las
sesionegs empieza a discutirse el presupuesto. Las Cdmaras tratan y exigen el
control del presupuesto. El Rey responde disolviendo el Landtag, convocando
elecciones inmediatamente. En ellas, los liberales y progresistas logran una
mayoria aplastante, El Rey vacila, los militares piensan en el golpe de Estado,
la situacidn parecia no tener salida. Guillermo I, convencido de la reforma,
nombra jefe de gobierno a Otto von Bismarck en setiembre de 1862.%'” Dias
mds tarde, Bismarck retira ¢l proyecto de presupuesto para 1863.

Asi, lo que empezé como un problema administrativo, de organizacién
del ejército, devino en un problema presupuestaric y luego en un problema
constitucional. El Canciller se enfrenta al Landtag, y en clara maniobra
inconstitucional, hace aprobar el presupuesto por la Cdmara Alta v clausura las
sesiones. Al afo sigutente, al reanudarse las sesiones, 1a lucha continfia.

En 1863 Bismarck argumenta con las Cdmaras las atribuciones de ésta
y de la Corona. La Cdmara no cede y rechaza el presupuesto de 1863.

Rodriguez Bereijo, Alvaro, Estudio preliminar, p. XXIV

Esta frase resume de alguna manera el llamado principio mondrquico.

"Si queremos que todo siga igual, es necesario que todo cambie”, Célebre frase de la no
menos conocida novela "El Gatopardo” de Giuseppe Tomast di Lampedusa

Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. XXX y XX XL
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Nuevamente el Gobierno fija el presupuesto por Ordenanza Real. -

“Pero ;qué importa la teoria -concluia Bismarck- cuando la
necesidad manda? El Estado existe, por tanto es preciso asegurar la marcha
regular de los servicios piblicos".**” Esta, la razén de que el Bstado no puede
paralizar los servicios a su cargo, fue una de las tantas razones que esgrimié el
Canciller. A ciencia cierta, existia un vacio dentro de la Constitucién prusiana
de 1850 sobre estos casos. A la sazdn, la Constitucién establecia:

“Articulo 99: Todos los ingresos y gastos del Estado tendrdn que ser
previamente estimados para cada afio y tendrdn que figurar en’ el
Presupuesto general del Estado.

Este tltimo se establece anualmente mediante ley”.

Como se ha dicho, para aprobar leyes era necesaria la concurrencia de
las Cdmaras y de la Corona, pero no se habia previsto que una ley esencial para
la vida del Estado, no fuera objeto de este acuerdo, ni cémo salvar aquella
situacién.

En 1866 con ocasion de ia guerra con Dinamarca y Austria, como en
los afios anteriores, la Camara reduce los gastos de la guerra. Bismarck
responde aprobando el presupuesto por Ordenanza Real con el asentimiento de
la Camara Alta, luego disuelve las Camaras y convoca a elecciones. El mismo
afio Prusia derrota a Austria, €] Gobiemo gana popularidad y propicia un
entendimiento. En setiembre de 1866, la Cdmara acordé descargar de
responsabilidad al Gobierno por los gastos efectuados desde 1862.%"

La doctrina alemana sobre el presupuesto tiene entre sus precursores
a Gneist con su obra "Budget und Gesetz”, en la que sostenia que el
presupuesto es un acto de alta administracion, y que la intervencién
parlamentaria no constituye ejercicio legislativo. Pero fue Paul Laband, quien
formula una doctrina que implica una brillante concepcién juridica y fue, a la
larga, quien influyé en juristas franceses, italianos y de todo el mundo.*?

2 Frasc tomada del estudio preliminar del libro de Paul Laband antes citado, pdgina XXXV, a
su vez tomada de Gaston Jéze "Le Budget” p. 150-151.

= Rodngucz Bereijo, Ajva.ro. estudio preliminar p. XXXV-XXXVIL
? Rodriguez Bereijo, Alvaro, "El presupuesto del estado. Introducciéh al derecho
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En 1871 Paul Laband publica el libro intitulado "Das
Budgetrechinach den Bestimmunger der Preussischen Verfassungs-Urkunde
unter Beriicksichtigung der Verfassung des Norddeutschen Bundes”, que
segln su autor se trataba de una teoria fuera de toda influencia politica, una
suerte de teoria pura del presupuesto, pero lo cierto es que acabd siendo la
doctrina oficial de la Alemania de Bismarck.“**”

La teoria de Laband giraba en torno a una cuestidén fundamental. 8i la
ley de presupuesto le daba, al Gobierno, el derecho de recaudar ingresos y
efectuar gastos; y si en ausencia de dicha ley, la continuidad de los servicios
publicos era ilegal y contraria a la Constitucién. ;Qué sucedia con la
administracion, si el Parlamento no aprobaba la ley? ;Todo gquedaba
paralizado? Se trataba, en otras palabras, de determinar el alcance del derecho
constitucional del Parlamento en la aprobacién de la ley de presupuesto, y la
intervencién de este 6rgano en la politica y la administracién del Estado.®®
Por eso, todo andlisis serio sobre la institucion que nos ocupa, conlleva
necesariamente un aspecto juridico-politico de las relaciones Legislativo-
Ejecutivo.™

Para determinar este punto, Laband sostiene que efectivamente el
presupuesto del Estado, segiin la Constitucion, se aprueba por ley. ;Pero qué
clase de ley es ésta? Si la constitucidn establecia que por ley se aprobaba el
presupuesto, era menester ante todo determinar qué tipo de ley, definir sus
caracteristicas, habia que estudiar el concepto "ley" mds detenidamente.

Posiblemente desde los primeros presupuestos que fueron aprobados
en la historia, se adopté la forma de ley como expresion del Parlamento. Con
el tiempo esta costumbre prevalecio; pero ;es en realidad una ley? ;o sélo es un
acto que tiene apariencia de ley?

Razonaba Laband indicando, que no era un componente esencial que
la ley tenga un caricter general. Segin él, hay innumnerables leyes que se aplican

presupuestario”, Editorial Tecnos, Madrid 1970, p. 56.

Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. XLVII

2 Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. L.

™ Rodriguez Bereijo, Alvaro, "El presupuesto del estado. Introduccién al derecho
presupuestario”, p. 41.
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para determinadas categorfas de personas, y que por tanto no es criterio
suficiente ni caracteristica propia. Por otro lado, tampoco es relevante que sea
permanente, ya que existen ejemplos numerosos sobre disposiciones transitorias
o leyes temporales; en consecuencia, tampoco €$ una caracleristica importante.
Concluye, que es el contenido lo que define a una ley, y que por tanto al margen
del nombre que se le dé, dejando de lado la voluntad del legislador y su
publicacidn en la gaceta oficial, serd ley solamente aquélla que por su contenido
merezca tal calificativo'™®. Asf, aun cuando se apruebe una "ley” con acuerdo
de las Camaras y de la Corona, se debe considerar propiamente como tal,
aquélla con contenido material, y las demas disposiciones como "leyes" que
solamente han cumplido y guardado todas las formas que impone la
formulacidn legislativa.*”

Por lo anterior, partia Laband de un concepto dualista de 1a ley. Existe
una ley formal y una ley con contenido material. Dentro de su concepcion
positivista de la norma, es ley propiamente dicha -material- la norma juridica
emanada de! poder legislativo, que declara una regla de derecho aplicable a una
determinada situacién, y que ademds, esa norma juridica sea permanente. En
este sentido, son reglas de derecho, aquéllas que modifican, en cualquier
medida, la situacién juridica de los gobernados, ya sea entre sus relaciones
particulares o entre las relaciones de los gobernados con el Estado, sea creando
o extinguiendo derechos u obligaciones.(zzgl En consecuencia, toda norma que
no contenga una relacion bilateral -entre individuos o entre individuos y Estado-
no es una norma de derecho, no tiene contenido juridico. Por lo tanto, segin este
razonamiento, no toda manisfestacion del Estado es ley.

Seguidamente afirmaba que la ley de presupuesto no contiene una regla
de derecho, ni privada ni pidblica, simplemente eran normas para la
administracion. ™’ La ley de presupuesto es una cuenta que estima ingresos y
gastos futuros y una cuenta no es una regla; menos una regla de derecho.
Consecuentemente era una ley formal, sin contenido material.

26 1 aband, Paul. "Derecho presupuestario” Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1979, p. 10-
- 11, ‘
Laband, Paul, op. ¢it. p. 12.
¥ Rodrigucz Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. LI y LIII.
¥ aband, Paul, op. cit. p. 21.
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Laband también distinguia la ley de aprobacion del presupuesto, que

podia contener normas juridicas ¢ incluso permanentes, y el presupuesto en si,
. 230
que era un anexo del primero.™"

La intencidn de Laband era vaciar de contenido juridico a la ley de
presupuesto. Sepuarar asuntos financieros de la csfera de poder de la
representacion, Hegando a sostener que el establecimiento del mismo no
satisface ninguna necesidad del derecho, sine que responde a una necesidad de
lia economia. En la prictica, se redujo a una cuestion de poder.

Entonces. (Para qué la intervencion de la Camaras? Esta intervencion
se limitaba a descargar, en las Cdmaras, la responsabilidad financiera del
Gobierno, (o que hoy podriamos [lamar "control politico del Parlamento”. Esa,
segin Laband, era la razén de ser de la aprobacidn de la ley de presupuesto.

Un asunto que traté también Laband, para reforzar su teoria, fue el
tema de la legislacion vinculada. La ley de presupueste es un ejemplo de
legislacion vinculada al ordenamiento fegal vigente, condicionada por las
instituciones y por el ordenamiento juridico material preexistente. Con esto
redondeaba la idea, que la representacién no puede rechazar o denegar el
presupuesto.

La doctrina alemana contd tambicn con la opinion de Amdt v Bornhak,
quiencs sostenian gue el presupuesto es un acte administrativo, un mandato
dado a las autoridades administrativas, Von Martitz fue mas alld al decir que
era “wna monstruosidad juridica Hamario lev”.”" Para Otto Mayer, conocido
administrativista, ¢l presupuesto es una cuenta, una estimacion, un plan; pero
criticando a Laband la poca importancia que da al derecho presupucstario.‘23 .

Con ¢l pasar del tiempo, [as ideas de Laband v la doctrina alemana en
general, decantada la manifitesta intencion politica, pasaron a Francia e Italia.
Asi, 1os aportes fundamentales de la doctrina alemana fueron. ™"

[

" Laband, Paul, op. cit. p, 28-29,

Rodriguez Bereijo, Alvaro. “El presupuesto de.." p. 63 v 64.
Mayer, Otto, op. cit. Tomo [ p. 193 y [95.

Rodrigucy. Bereijo. Alvaro. “Ei presupuesto de..” p. 65 y 66,
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1. La intervencién del poder legislativo tenia como objetivo ejercer un
control politico sobre el goblemo no siendo propiamente una labor
legislativa.

2. Negacién del caracter unitario del presupuesto al distinguir la ley de
aprobacién del presupuesto en si,

3. El presupuesto es un acto administrativo, que no contiene normas
juridicas.

4. El presupuesto generaba una relacidn tinicamente al interior del Estado,
y en él se agota.

5. El presupuesto es una ley vinculada al ordenamiento juridico vigente.

A principios de siglo, en Francia, Gast6n Jéze, Duguit y Trotabas
elaboraron y desarrollaron, inspirados en la teoria de la ley formal, el concepto
del acto-condicién. Los franceses definian -y distiguian- el acto-regla, como
aquel que establece situaciones juridicas generales e impersonales, a diferencia
del acto-condicién, que nio crea ni modifica ni extingue una relacién juridica
generai, sélo condiciona su eficacia. Para elfos, la ley era un ejemplo del
primero y ¢l presupuesto del segundo, ya que constituia un acto de autorizacién
del Parlamento en funciones de control juridico-politico. Entonces, al ser una
autorizacién, condiciona el ejercicio regular, a la administracién, de sus
competencias en materia financiera, sea para percibir ingresos o para efectuar
gastos.zg?or lo tanto, el presupuesto es un requisito de validez juridica de dichos
actos.**

Trotabas desarrolla ain mas esta corriente doctrinaria al distinguir, la
"decisién presupuestaria”, que compete al Parlamento, y la "ejecucion
presupuestaria” propia del gobierno. El Parlamento interviene -decision
presupuestaria- como representante de los contribuyentes para autorizar la
recaudacién. El Gobierno (ejecucién presupuestaria) hace uso de d:cha
autorizacion en el empleo de los recursos.

Para explicar que en la prictica los presupuestos contenian normas
Juridicas o materiales, que modificaban o derogaban el ordenamiento vigente,

3 saing de Bujanda, Fernando, "Lecciones de derecho financiero”, Universidad Complutense.
Madrid 1993, p. 463.

% Citado por Rodriguez Bercijo, Alvaro, "El presupuesto del Estado. Introduccién al derecho
presupuestario” p. 70 y 71.
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Jéze -apoydndose nuevamente en Laband- sostenia que el presupuesto no es un
acto unitario. Por el contrario, era un acto complejo. Esto significaba que se
podian distinguir claramente dos actos separables: EI presupuesto como estado
de prevision de gastos ¢ ingresos, que es un acto administrativo, y por otro lado,
la ley de aprobacién que es un acto de autorizacién del Parlamento que hace, del
presupuesto, un acto de administracion con forma legislativa.

Incluso legaron a distinguir el presupuesto de gastos, como un acto
“administrativo, del presupuesto de ingresos, que en algunos casos, se
constituye en ley material al contener normas tributarias. Duguit fue mds alld
aun, al sostener que el presupuesto era una complejidad de actos de naturaleza
muy distinta e incluso opuestos. '

Los aportes mds importantes de la doctrina francesa los podemos
resumnir de la siguiente manera:

EI presupuesto es un acto complejo.

La ley de presupuesto es una autorizacidn al gobierno.
Se minimiza la participacién del Parlamento.

El presupuesto puede contener una ley material.

W=

La doctrina italiana por su parte, sostiene la tesis del presupuesto como
acto administrativo propio del Ejecutivo, y que la intervencién del Legislativo
responde Unicamente a un control politico. Asi, el Parlamento ejerce una suerte
de vigilancia financiera, no una funcién legislativa. En ese sentido, el
presupuesto es un acto de alta administracién, cuya aprobacién por razones
histéricas y politicas ha sido atribuida a las Cdmaras, siendo el presupuesto
formalmente una ley. Acorde con esta corriente, Giannini no vacila en clasificar
al presupuesto entre las leyes puramente formales. %

Siendo el presupuesto una cuenta patrimonial sin contenido juridico,
no puede derogar ni modificar leyes creadoras de ingresos y de gastos, ni
desconocer derechos subjetivos que tengan base en normas legales
preexistentes, ni tampoco introducir nuevas normas juridicas en el
ordenamiento. La intervencion del Parlamento era minima,

2% Cf. Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 161.
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Posteriormente los juristas italianos desarrollaron la teoria de las leyes
de aprobacidn y de awtorizacion. Esta teoria sostiene basicamente lo siguiente:

1. Una dualidad de competencias: El Ejecutivo participa de la formacién
del acto y el Legislativo lo aprueba. Son actos distintos, En la ley de
presupuesto se distinguen dos actos separados independientes y de
distinta naturaleza: El presupuesto como estado de previsién y la ley
de aprobacion, que es el texto articulado.

2. El érgano encargado de aprobar el acto no tiene competencia material,
es decir, no puede determinar el contenido. Asi, el Parlamento no puede
mds que aprobar o rechazar en blogque el proyecto.

3. Carécter limitado de la ley de presupuesto, a diferencia de la "vocacidn
de eternidad” de cualquier otra norma juridica.

2.2 La Lev de Presupuesto como Ley Material

Como ya se dijo lineas arriba, €l mismo Laband definié lo que debe
entenderse por ley material:

- Todo acto que establezca una regla de derecho.
- Toda disposicidn de cardcter general y abstracio, impersonal; en
cambio la decisidn individual y concreta no es ley en sentido material,

Por eso no Hama la atencion, que fuera también en Alemania, donde
surge una cortiente contraria en viva reaccién a la tesis de la ley formal. Sus
principales exponentes fueron Myrbach-Rheinfeld y Haenel. Segun ellos, no
tenia mayor sentido la concepeidn dualista de la ley ya que, sostienen, toda ley
por el simple hecho de haber seguido el "iter legislativo” previsto en la
constitucion, es ley en sentido material. =" Myrbach-Rheinfeld sostuvo que
cuando el Parlamento demiega el presupuesto, no se opone al funcionamiento del
estado, antes bien, se opone a la conducta de determinadas autoridades del
gobierno.**™ En consecuencia, Haenel sostiene que “las disposiciones de la ley
de presupuestos son reglas de derecho obligatorias para la Administracidn

=7 Rodriguez Bereijo, Alvaro, op. cit. p. 102.

3 ver Mijangos Borja, Maria de la Luz, La naturaleza juridica del presupuesto en “*Boletin
Mexicano de Derecho Comparado™ p. 217, N°® 82 enero-abril 1995, UNAM, Instituo de
Investigaciones Jurfdicas, Mexico.
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de la Hacienda. vy como rales tendrian forzasamente efectos directos en pro
Y oen contra de los sujetos interesudos en loy ingresos voogasios

n {239
ordencdos” ="

Zorn también rechaza la concepcién dualista sosteniendo, que el

presupuesto es una ley ordinaria. Vitagliano dice que es ley material, todo acto
de Estado en forma de ley que modifica para un caso particular, el derecho
existente, siendo la condicion de generalidad de [a ey, una exigencia politica y
no juridica. Mortara sostiene que la ley de presupuesto es una manifestacién de
la voluntad estatal, que ejercita segiin la Constitucién, por el mismo drgano que
tiene funciones legislativas. Esto quiere decir que la ley de presupuesto es una
ley formal y material.**”
Finalmente Ingrosso sostiene.”™" "gue la ley que apriueba el
presupuesto es ley material, cuve significado no es sdlo contable, sino
también juridico, pues las consignaciones presupuestarias no designan
solamente cifras. sino actos v relaciones juridicas. La Lev de Presupuesto es,
por tante, fuente de facultades v de oblisaciones de la Administracion v
produce efectos juridicos también frente a los terceros...”

En resumen, la ley de presupuesto para esta teoria, es una ley en
sentido pleno, perfecto, con efectos juridicos materiales. Esto se debe a que la
ley de presupuesto es:

a. Un acto unitario en que los actos de prevision (ingresos) v el articulado,
forman un todo organico.
b. La funcidn del Parlamento no es excepcional, ni se limita a aprobar lo

que propone el Ejecutive. Las Camaras no reciben un acto concluido,

antes bien es un proyecto, que pueden rechazar o moedificar.

La ley de presupuesto no sdlo autoriza o limita los gastos. sino que

incluso puede obligar a la Administracion a efectuar algunos.

d. El Parlamento ejerce una funcién normal del poder creador de normas
que tiene, tan es asi, que la ley de presupuesto puede contener, como
han contenido, dispesiciones que afecten el ordenamiento preexistente.

o

¥ Esto supone también la obligacién de percibir ingresos.
' Rodrigucz Bereijo, Alvaro, “El presupuesto de...” p. 109,
¥ Idemp. 118.
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Por tanto, no es un ejemplo tipico de legislacién vinculada,**?

Finalmente, un sector de la doctrina italiana propuso una posicién
ecléctica, de no mucha aceptacion actualmente. Para ellos, la [ey de presupuesto
es una ley sui generis, a diferencia de las leyes ordinarias. Dicha ley sui generis
tiene contenido normativo para la administracion, y con "relevancia juridica”
para los particulares. Esto sucede porque el presupuesto impone limites
-ingresos o gastos- dentro del ordenamiento preexistente, de lo cual derivan
obligaciones y derechos, tanto a la administracién como a los particulares.
Ruini, ponente de esta tesis, concluye su posicién diciendo que “la ley de

presupuesto es en su letra y en su espiritu una ley.de limites".**

3. Nuestra opinién

Antes de exponer la posicidén que hemos adoptado, serd conveniente
repasar las definiciones del presupuesto hechas por diversos autores. Griziotti
dice que el presupuesto es "el documento juridico contable en el que se
enumeran los ingresos y los gastos del Estado en su cuantia por el periodo
de un afo, que tiene fuerza de ley por la aprobacion del Parlamento”.

Gaston Jéze dice que "el presupuesto es un acto administrativo-
legislativo concretado en forma de ley anual, por el que se prevén, autorizan
y reconocen los recursos con los cuales los gastos han de cubrirse”. De la
misma corriente francesa, Trotabas afirma que el presupuesto es el "acto
legislativg“por el cual se prevén y autorizan los gastos y los recursos del
Estado".®*Y

El financista argentino Giuliani Fonrougeu“  dice que ei “presupuesto
es un acto de trascendencia que regula la vida econdmica y social del pais,
con sighificacion juridica, y no meramente contable; que es manifestacion
integral de la legislacidn de cardcter unitario en su constitucion fuente de

2 Sainz de Bujanda, Fernando, op. cit. p. 464465,

*3 Rodriguez Bereijo, Alvaro, "E! presupuesto de Estado. Introduccién al derecho
presupuestario”, p. 121,

24 De Juano, Manuel, op. cit. p. 343-344,

8 Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 165
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derechas v obligaciones para la administracion v productor de efectos con
relicion a los particulares”. Argumenta su posicion sefialando que no puede
separarse el "acto de prevision o plan (ianciero -acto administrativo- del texto
legal que lo aprucha -ley proptamente dicha-, porque ambos constituyen un todo
orgdnico. Senala también que la funcion legislativa en Argenting no se reduce
a "aprobar” o "autorizar” 1o que propone el Ejecutivo, las Camaras reciben un
proyecto a considerar. En ese sentido, la labor parlamentaria es normal y no
cxcepeional, primordial y no secundaria, ongmaria y no derrvada.

El profesar espafol Alvaro Rodiigues Bercijo, magistrado del Tribunal
Constitucional espanol, define el presupueste como el wcte legislativo
mediante ef cual, se autoriza el manejo mdximo de los gastos que el gobierno
puede realizar duvante un periodo de tiempo determinado en las atenciones
que detalladameme se especifican v se prevén los ingresos necesarios para
ciubrirfos”. En consecuencia para él, es un acto unitario, una autorizacién de
gastos, un cdleulo de ingresos publicos y una manifestacion del control juridico-
politice del Poder Legislativo sobre el Ejeculivo_'w” Fermando Sainz de
Bujanda™"" se refiere al presupuesto de Estado como “la ley mediante la cual
se awtoriza el monrante mdvimo de los gastos que el Gobierno puede realizar
durante un periodo de tiempo determinado, en las atenciones que
detalladamente se especifican, v se prevén los ingresos necesarios para
cubrirfos”.

. . . . o . - . 24, .
El constitucionalista espanol Francisco Ferndandez Segado'™ sosticne
aue la ley de presupuesto tiene una triple naturaleza:

L Es una institucién politica gue alecta a los distintos poderes del Estado.
Es un sistema de control de los ingresos y gastos publicos, control
sobre el Ejecutivo que histéricamente corresponde al Parlamento.

2. Es un plan de gestién y administracion del ingreso y gasto pablico,

obligatorio para ¢l Ejecutive y objeto de coatrol politico.

Es una ley especial; cuya iniciativa es exclusiva del Gobierno, ticne una

duracion de un afo y estd predeterminado su contenido por ciertos

)

0 Redriguez Beretjo, Alvaro, “El presupuesio del..."p. 19y 21,

wﬂ Sainz de Bujanda, Fernando, op. cit. p. 457
= Ferndnder. Segado, Francisco, "Sistema constitucienal espafiol” Editorial Dykinson. Madrid
1992, p. 540
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non

limites como "consignar el servicio de la deuda publica”, "no puede
crear tributos”, etc,

Concluye diciendo que a las Cortes competen, ademds del acto
aprobatorio, el examen, la enmienda del documento presupuestario. El
Congreso es titular de una auténtica competencia material, muy superior a una
estrictamente formal limitada a aprobar un texto.**”

Otro espanol, Garcia Afioveros dice: "es una ley plena, como
cualquier otra ley, y por tanto con posibilidad de derogar las disposiciones

generales precedentes con rango de Iey".(zso’

Los mexicanos (Gabino Fraga, Rios Elizondo, Valdez Abascal, de la
Garza, Osornio, Acosta Romero y Serra Rojas) coinciden, al analizar el
tratamiento constitucional del presupuesto en su pais, que dicho ordenamiento
contempla una legislacién financiera dual y particular:

l.- La ley de egresos de la federacion es una ley format.

2.- La ley de ingresos es una ley material.

3.- El presupuesto es un acto complejo.

4.- La Camara de Diputados aprueba la ley de egresos ejerciendo una

funcién politica, no legislativa. La ley de egresos es por tanto un acto
administrativo, vinculado a Ja legislacién vigente. La aprobacién de la
ley de ingresos se realiza por el Congreso .

Por lo dicho anteriormente, Marfa de la Luz Mijangos, en reciente
estudio, propone una reforma constitucional para dejar de lado la teoria dual por
obsoleta, "

Juan Line Castillo™? sostuvo en 1950 que “en el Peri, el presupuesto
que es una ley desde el punto de vista formal, prevé todos los gastos, autoriza
a hacer nacer la deuda a cargo del Estado, en los gastos discrecionales, y a

249

= Femindez Segado, Francisco, op. cit. p. 542
)

Rodripuez  Bereijo, Alvaro, "El presupuesto de Estado. Introduccién al derecho
presupuestario”, p. 138.

Mijangos Borja, Marfa de la Luz, op. cit. p. 225-228.

Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 12.
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pagar los demds; prevé todos los ingresos v autoriza a cobrar los tributos”.

Mis recientemente Chivez Molina dice que “es wuna ley con
caracteristicas especiales. Unicas y diferentes a todas las otras leyes. Tiene

. . 253
una estructura técnica y compleja”.">"

Tomando en cuenta todo lo dicho hasta ¢l momento, podemos deducir
que el presupuesto, en primer término, es un documento de fundamental
importancia en la vida de la Nacién. En éste se refleja meridianamente la accién
politica-econdmica del Gobierno, porque es un plan de accidn de corto plazo.
Come instrumento juridico, representa las relaciones intermas de los poderes de
cualguier Estado ya que demuestra, como se distribuyen las competencias del
Ejecutivo y del Legislativo.”™” En efecto, cada ordenamiento por propia
eveolucidn histdrica o siguiendo la corriente dominante, otorga tales o cuales
facultades a cada uno. Por lo tanto, determinar la naruraleza juridica del
presupuesto no ¢s una cuestion bizantina o de interés meramente académico; es
finalmente una cuestion de poder,

Sobre la polémica de la naturaleza juridica de la ley de presupuesto, no
la censideramos ley formal, como tampoce una ley material. Sencillamente
porque ninguna de las dos posiciones nos ayuda a comprender integramente la
naturaleza juridica del presupuesto y, antes bien, son fruto de interpretaciones
politicas, que debemos dejar de lado dentro de este estudio. El presupuesto es
simplemente una ley, come cualquier otra, surgida del Jrgano
constitucionalinente competente. Bien es cierto, que usualmente tiene un
tramite diferenciado o distinto, pero ello obedece a la importancia implicita de
dicha norma o a su especial naturaleza, como por ¢jemplo lo puede tener una
ley orgdnica o una ley constitucional. Es por demds, una cuestion superada. ™™

¥ Chévez Molina, Juan, op. ¢it. p. 47,

4 Cazorla Prieto califica de poder compartido a la colaboracion que debe existir del Gobierno
con [as Cortes, en el examen, enmienda y aprobacion. Ver Ferndndez Segado, Francisco, op.
cil. p. 543.

Es ilustrativo que el Tribunal Constitucional espafiol se ba referido en muchas oportunidades
a este tema, sefialando que es una polémica doctrinal ya superada. Ver Rodriguez Bereijo,
Alvaro, Jurisprudencia constitucional y derecho presupuestario. Cuestiones resueltas y temas
pendicntes, en “*Revista Espaiiola de Derecho Coastitucional” Mayo-Agosto 1995, nim 44.
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Es pues, una ley distinta, con sus particularidades, las mismas que
vamos a resenar brevemente.

Internamente, el consignar los ingresos en la ley de presupucsto.
cumple la funcién de dar sentido, explicar v justificar los gastos piblicos' ™™,
es decir, estd desconectada la parte tributaria de la sancién del presupuesto. En
otras palabras, consignar los ingresos tiene un caricter declarativo mas no
constitutivo, y no s necesaria la aprobacion de la ley anual para su percepcidn,
Basta gue se cumplan las respectivas hipétesis de incidencia. Por parte de los
gastos, en ¢l Perd, indudablemente autoriza el empleo de fondos puiblicos y sin
este documento. no es posible que el gobierno cfectiie gasto alguno, como
tampoco puede destinar fondos para usos distintos de los autorizados. "

Una caracteristica propia de la ley de presupuesio, es su vigencia
limitada y predeterminada. Tiene ademas una fecha tope para presentar el
proyecto. Esto no aboga por ninguna de las posiciones sobre su naturaleza
juridica. Es una caracteristica propia que la diferencia de otras leyes. pero
recordemos también muchos ejemplos de nonmas que contienen disposiciones
transitorias ¢n su interior, ¢s decir normas con vida limitada.

Otra caracteristica propia de esta ley, es que sélo tiene iniciativa en su
formulacién el Poder Ejecutivo. En efecto, el Gobierno tiene iniciativa exclusiva
en materia presupuestal. Como se verd en el capitalo siguiente y como lo ha
demostrado Ia historia revisada anteriormente. Esto obedece a tratar de evitar
desordenes e interferencias en el mangjo de las finanzas piblicas, ademds de
mayores facilidades téenicas con que cuenta el Ejecutivo para su elaboracién.
Recordemos que ¢l Gobierno tiene presencia nacional a través de prefectos,
subprefectos, gobernadores y tenientes gobernadores. Ademds cuenta con
personal calificado, asi como equipo moderno.

La ley de presupuesto, ademds, tiene una funcidn especifica vy

256

Sainz de Bujanda, Femando, op. cii.p. 465.

Caso peruano: articulo 389 del Cédigo Penal (parte pertinente) modificado por la Ley N®
26198: "El tuncionario o servidor piblico gue da al dinero o bienes que adminpistra, una
aplicacién diferente de aquélla a la que estan destinadas, serd reprimido con pena privativa
de la ibertad no mayor de tres afios,” Ver Paredes Pérez, Jorge Martin, "Para conocer ¢l
Cadigo Penal”, Editora juridica Geijley, Lima 1994, p. 313-314,
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constituctonalmente definida, bBsto quiere decir gque existen deteriinadas
materias reservadas a esta fey, y Lo fev de presupuesio estil reservada a estas
materias. Enotras palabras, ticne un contenido exclusivo y excluyente, ya que
segiin T constitucton, representa o medio adecuado para ta onentacion y
direceion de ta politica cconémica del gobierno. Asi, 1 ley de presupuesto tiene
un contenide minimo o necesario (las previsiones contables) y un contenido
posihle. impropio ¢ eventual. A esto habria que anadir, gue el partamento

normalmente tiene recortadas sus facultades de enmendar el proyecto del
BRhY|

- - i
clecurve.

Por o diche, constderamos a la ley de presupuesto como una ey plena
v comiin, Sin embargo. la trascendencia que tiene para la vida nacional, y su
importancii como herramicnta ceenomica del Gobrerna. han hecho que se la
distinga. Con un trimite especial. con una vigenaia predeterminada y temporal,
con limiticiones ¢n su coptenido; 1 ey de presupuesto afecta el untverso
Juridico de fos particulares y del Estado.

Para nuvor detalic ver Jimdner Compareid. op. ci. Ver adentds punto tres, del capitalo
IV de este trabujo.
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