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ALVARG RODRIGUES BEREIIG

Magisirads do Tribunai Constitucicnal da Bspanha
Caledratico da TUniversidads Autdnoms de Madrl

I — DERECHO FINANCIERD Y
DERECHO CONSTITUCIONAL —
LAS RELACIONES ENTRE EL GO-
RIERNG Y EL PARLAMENTO EN
MATERIA FINANCIERA COMO
CONTENIDD DEL DERECHO PRE-
SUPUESTARIO CLASICO

De acuerdo con una opinidn bastan-
to difundida entre los estudiosos del
Derecho Financiero, existe, a veces,

una tendencia a estimar gue &) proble-

ma de la naturaleza juridica de la Ley
del Presupuesto es uwna mera cuestidn
_ tedrica, un tanto bizaotina; una polé
mica doctrinal tipica del lamado “De-
recho de profesores”, que constitiye
hoy un ejercicio perfectaments indil
para los jdvenes estudiosos del Derecho
Presupussiario y, en general, del Dere-
cho Pdblico.

Aunque creo que, efectivamente, el
estudio juridico del Presupuesto no de-
be detensrse ahi, sin embargo estoy
muy lejos de compartir aquél modo de
pensar en lo gue fiene, precisaments,
de minusvaloracidn de los aspecios ju-
ridico-politicos de la instifucién presu-
puestaria dentro del marco de las rela-
ciones entre los poderes del Estado.

Porque es precise no olvidar que al
hilo de este debate doctrinal acerca de
st el Presupuesto es unz Ley propia-

* Extrafdo do Iivro Gobierno v Parls-
mento en In formacitn del Derecho Presu-
pusstirio,

menie dicha o, por el contrerin, un
acto administrativo, contable o de ges
don, e incluso un acto politico de go-
bierno, no sélo se ha ido construyendo
ia tecria juridica del Fresupuesto, sino
tambifn g2 han definido, en clerta ma-
nera, cuestionss tan émgortantes COIN0
el concepto, valor ¥ caracteres de la loy,
del reglamente, de los acios en funcidn
del control, eic.. . Ello explica por qué
los tratadistas del Derecho Poblico —
sobre todo del Derscho Financiero, De-
recho Administrative vy Derecho Cons-
titucional — han prestade tanta aten-
cidn a esta polémica cuestidn., Las
consirucciones que, arrancando de alla,
han elaborado entre ofros Goeist, La-
band, Jellinek y Otio Mayer, en Ale-

mania; Orlando, Graziani, Vitagliano

v Santi Romano en lialia; v Jeze, Du-
guit y Trotabas en Francia han marca-

do un hito imprescindible para el co-

nocimiento de la teoriz juridica del
Presupuesto.

La obra de Laband Das Budgetrecht
nachi den Bestimmungen der Pregssis-
chen Verfassungs-Urkunde > constituye
una buena prusba de cuanto acabamos
de decir. Las cuestionss gque 2 fo largo
de toda la obra se suscitan 2 propésito
de la definicion de la naturaleza jurs-
dica de la ley presupuestaria — y que
atafien a un problems fundamental del
Deracho Pablico cual es Iz delimitacidn
del dominio de la ley v del reglamento
(las materias reservadas), la distribu-
ci6n de competencias entre los rganos
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def Fstado respecio de muliiplicidad de
actos estatales. .. — sigoen plantedn-
dose a los estudiosos de nuestros dias
y exigiends sus razomadas respuestas.
También hoy, al enfrentarnos con la in-
terpretacitn de los textos constituciona-
les {art. 134, 1 de la Constitucidn espa-
fiala) en que se estzblece que todos los
afios el Goblsrao deberd presentar an-
te las Cortes los Presupusstos Geners-
les del Estado para su exdimen, enmien-
da v aprobacidn, se nos plantea la cues-
tidn de adscribir el Presupuesto v la
Ley gue 1o apruebs a uno u ofro 4m-
bita dz las funciones estatales: la legis-
iacién o Ia administracién. JEl Presu-
puesto ¢5 una cuestidn de ley porgus
entra dentro del dominio de las mate-
rizs reservadas a la ley {reserva ds ley)
o simplemente porque en los textos le-
gales en vigor se exige para &l la via

legislativa {reservae formal de ley-atni-

bucién de competenciz)?. (Bl Presu-
puesto del Estado es un acto del Poder
Ejecutive (un acte administrative eme-
nado del Gobierng) en el cual el Parls-
mento interviene (nicamente para gjer-
cer una funcidén de control {actc de
aprobacién o de autorizacién) o, por el
coniraric, el Presupuesto es un acto le-
gislativo, cuyo iter procedimental se
inicia con la preparacidn o elaboracion
del proyecto por el Gobierno, en virtud
de la competencia exclusiva a €1 atel-
buida -por la Constitucién, v finaliza
con su aprobacidn por el Parlamento? *

Tode el discurso de Laband v su pro-
pia teorfa juridica sobre el Presupuesto
arranca de este punio v estd determina-
do por una circunstancia: resolver el
posible conflicto constitucional entre
los poderes del Estado, Gobierno y Pac-
lamento. Auncue, dada su aversidn a
la democracia v al Parlamentarisme, su
teorfa del Presupuesto aparece tefiida
de una clara intencionalidad politica:
que en caso de conflicto o desacuerdo
entre el Ejecutivo v las Cdmaras legis-
lativas a propdsito de Ia fijacién del

[,
]

programa de Ingresos v gasios plblicos,
el Goblerno gozs de total libertad para
actuar & su arbiirio.

De esta manera, las relaciones entre
el Gobieme v el Parlamento en mate-
ria financiers constituyen lg csping dor-
sal de la obra Labandiana, que vendré
z fijar, de modo paradigmatico, (“cand-
nico”, podriamos deciy com Bicken
f&rdey, el contenido del Derechc Pre-
supuestario “clésico”.

Comtenido paradigmatico, en un do-
ble sentido:

1%y Por cuanio ving a sancionar la
estrechs vinculacidn existente enire el
Dersecho Presupuesiario v el Derecho
Politico ¢ Constitucional,

El Presupuesto ¢s la institucidn en
gue histéricaments se han plasmado las
luchas peliticas de las repersentaciones
popularss  (Parlamentos, Asambleas,

-Dietas, Cories} por conseguir el dere-

cho a fiscalizar v controlar el ejercicio
del poder financiern: primerc respecio
de la imposicidn de tributos ¥ cargas,
y posteriormente, respecto a la adminis-
tracidn de los ingresos v distribucidn
de los gastos pablicos. Ello he dado
al Presupuesto un aspectc juridico-po-
iftico o constitucional innegable, resul-
tado de una gran revolucion politica,
gue constituye el origen de los moder-
nos sisteras politicos liberales demo-
craticos, por cuanto representa la auto-
rizacidén de la comunidad politica a tra-
vés de sus representanies, que mediante
la aprobacidn de Ia Ley del Presupues-
to prestan su consentimiento al progra-
ma de ingresos vy de gasios piblicos
del Gobierno para un periodo de tiem-
po determinado,

Estudiar el Presupuesio o5 penetrar,
pugs, en el fonde de los problemas
constitucionales y, particularmente en
los regimenes democraticos con separa-
cidn de poderes, es plantear el estudio
de las relaciones entre el poder Legis-
lativo y el Poder Eiecutivo en orden al
ciclo presupuestario {elaboracidn, apro-
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bacton, ejecucibn v conwrol). Puesic
que, higtdricaments, ha sido con refe-
rencia al Presupuestc — esio ¢s, al
consentimiento de los fributos v al con-
iral de los gastos poblicos — como 3e
ha definido Ia soberania politica; ® ha
sido la distribucidn de competencia en
materia financiera lo que ha designado
el verdadero titular del poder politico
dentro del Estado. * Esto explica por
gué la institucidn presupwestaria que
ke nacldo del establecimiento v conso-
lidacidn del viejo principio del consen-
timiento de los lmpuestos, ha seguido
una evolucidn paralels a la de Ja orgs-
nizacidn politica imperante en cada
periode histdrico, v, més concretamen-
te, 2 la del régimen parlamentario gue
le did wvida., Las ssambleas de repre.
sentacidn popular {(Parlamentos, Cor-
tes. . .} nacieron, sohre todo, por moti-
vos financiercs, vy la evolucidn vosie-
rior de los sistemas peliticos en lo que
se refiere a la orgenizacion de los pode-

res del Estade v 2 la distribucidn de

competencias, ha influido poderose-
mente vy se ha visto influida por la
sistematizacidn de Ia insttucidn presu-
puestaria,

Por ello en los sistemas politicos de
democracia parlamentaria basados en
el principio de la divisidn de los pode-
res v la separacidn de funciones, que
tratann de evitar la concentracidn del
poder en un sdlo Grgano del Estado
mediante una distribucién equilibrada
de los poderss o competencias en ma-
teria financiera, ¢l Presupueste es una
mstitucién basilar del régimen parla-
mentario mismo. Bl Presupuesto *cons-
tituye uno de los instrurmsentos més im-
portantes de eguilibrio constitucional,
cuya correcta utilizacidn asegura la
conservacidn del sistema democritico.
Hasta tal punto, que a través del exé-
men del sistema presupuesiaric puede
reconocerse facilmente ta conformacién
v caracteristicas de un determinado sis-
tema politico”, ¥

Fué con el surgir del végimen parls-
mentario liberal, a principios del siglo
XIX, sancionando la competencia del
Foder Legislative pars fijar los l{mites
y controlar 1o actividad finsnciera del
Ejecutive, no stlo respecic a la dnpo-
sicion de tributos v cargss, sing tam-
bi¢n, v lo que o8 mds importants, res-
pecto a la fijacion del volimea de gas-
tos plblicos, cuando pueds decirse que
apatece sl Presupussic como institu-
ciém juridica fundamenial del Derecho
piiblico. Pero si el principio del consen-
timienio del imapuesio fué la bandera
de fucha de la vepresentacidn populsr
contra el poder absoluto del monarca
¥, por consiguiente, ia base del estable-
cimienio del régimen democirdtico re
wresentative, hasta el momenio hists-
rico tardio en gue aquél serune al de-
recho 8 consentir v aprobar los gastos,
no se produce una transformacién pro-
funda en las relaciones entre los pode-
ras del Istado. La aparicidn de 1z au-
torizacidn o aprobacidn de los gastos
por las asambleas representativas —
dice Lassale — es “unz consecuencia
6gica de un régimen parlamentario, es
deciv de un régimen en el que se ejerce
una espécie de pugna permanente entre
el Parlamento y el Gobierno en lo que
se refiere a la accidn gubernamental”,

La incorporacién de la institucidn

del Prosupuesto sl texto de las Consti-
tuciones v la constitucionalizacién del
procedimiento  presupuestario, que es
caracteristico del Estado de Derecho,
esponde a un propdsito de garanifa
juridica de los ciudadanos frente a los
abusos del poder v, en particular, del
poder financiero,

El Presupuesto es, pués, la insiifu-
cidn del Degecho piblico que con
mayor claridad expresa el cardcter de
compromiso entre poderes del régimen
parlamentario. Compromisc que se ma-
nifiesta no sélo en la distribucidén de
las competencias en materia presu-
puestaria que se opera en las Constitu.
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ciones de los sistemas parlamentarios,
de modso tal que sg mandenga un equi-
tibrio entre el Parlamento v el Gobier-
no; sing también en el cardcter de scto
compartide que 1 ordenamdento juri-
dico atribuye a la Ley de Presupuesio,
£l Presupuesto es la expresidn numé-
rica, cifrada, unitaria v orgdnica de la
orientacidn que el Gobierno di 2 la
polftica del Estado. Es, como susle de-
cirse graficamenie la politica del Go
pigyno en cifras, Ia transcripoidn en
términos contables de fa direciriz v del
programa politicos del Estado, “ef es
queletc del Estado desprovisto de to-
das las idsclogias engafiosas” {en frase
de Goldscheid). Por eso, 1a aprobacidn
del Presupuesto por el Legislanbvo cons
titoye la piedra angular de las relacio-
nss sutre los poderes del Estado. Pues
fa colaboracidn del Parlamenio en las
taress presupuestarias dé lugar a una
serie de coneecucneias irascendentales:

a} Bn primer lugar, se asegura el
control democratico por la representa-
cidn popular no sélo de la actividad
financieva del Estado, sino también de
las directrices v de la orientacidn de
la politica del Gobierno.

b} Eu segundo lugar, desde el punto
de vista juridico, la aprobacién por el
Parlamento de la Ley de Presupusstos
constituye el requisito  indispensable
para ¢l funcionamiento de 1z adminis-
tracidn estatal, en cuanto que la Ley
de Presupuestos confiere al Ejecutivo
el poder y lz facultad para realizar
actos juridicos en materia financiera y,
al mismo Hempo, Hmits el ejercicio de
csas facultades. En este sentido el Pre-
supuesto es en una gran medida la con-
dicidn indispensable para la achuacion
de la legislacidn sustantiva preexisten-
te (leyes gue crean gastos).

¢} En tercer lugar, la colaboracién
del legislativo en el procedimicnto pre-
supuestario tiene el efecto de compro-
meter, politicamente, al Parlamento en
la crientacidn politica de al accidn del
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Goblgrno. Ambos Henen el deber ocons-
titucicnal — ssic es, deber politico
ciya efectividad se remite al correcio
siercicio ds los poderes estatales — de
poner en acto o Prosupuesto. * Deber
politico que, como es 106gico, no bnpli-
ca gue &l Parlamenito estd obligado a
sprobar £l Presupuesio. En este senti-
do, el Presupuesio se presenta como 2
expresitn mas genuins de 1z colabora-
cion sntrs el Gobierno v el Parlamento.

Esta Gitima consecusncia pone de
relieve el cavdcter de ia Ley de Presu-
wuestos como acto de divectriz pelitica
{indirfzzo pelitico) v como acto de con-
tral, en cuanto supone ls coparticipa-
cidn del Legislativo en las decisiones vy
elecciones politicas del Goblemne ex-
presadas en el Presupuesto. 7 Hi Presu-
puesic es un plan de accidn del Go-
bierno — administrar es gastar, decia
Laufenburger — vy por lo tanio es pre-
ciso que el Gobierno disponga de todas
las facultades necesarias para elaborar
detalladamente su plan financiero de
ingresos v de pgastos. Pero, al mismo
tiempo, la trascendencia gue para las
economias de los particulares v para
ias libertades individuales tenfan los
actos financieros hizo que la limitacidn
y el control del ejercicio del pader fi
nanciero constituyera un pringipio bé-
sico de la democracia va desde los al-
bores del Hstado liberal de derecho.
“En un régimen de colaboracidn v de
equilibrio de podergs — dice Lassale
— la autorizacidn presupuestaria dada
por el Parlamento, se inserta en un pro-
ceso que tiende a repartir las compe-
tencias financieras enftre el Legislativo
v el Ejecutive v a impediv todo mono-
polic en esta materia por parte de uno
1 ofro organo. En un régimen tal co-
mo es ¢l régimen parlamentario ideal,
el poder financiero es un poder “indi-
viso” entre ¢l Parlamento v el Gobier-
no. De suerte que el procedimenic pre-
supuestario estd caracterizado por una
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armoniosa  disiribucids  de compe-
teniciag”.

Bn consecusncia, el acto ds aprcha
cidn del Presupuesto por el Parlamen-
to expresa el comsenso a esia orients-
eidn politica programatica del Gobier
no, 2 sus grandes opcionss en materia
de politica econdmica y social.

Esta conexidn esirecha entre la teo-
ria juridica del Presupuesto v el Dere-
cho Constitucional, latente on tods Iz
materia presupussiaria, cobra especial
relieve en el problema de la naturaleza
juridica de la Ley del Presupuesio; no
sélo por que el Derecho Presupuestario
se ha ido construyende, a partir del
siglo X1, con el apoges del Constitu
cionalising, paralelamente 2z 13 evolu-
cidnn de los regimenes constitucionales
representativos, sino tambidn porgue
Iz polémica doctrinal en tomo a esta
cuestidn surgid, histdricamente —— co-
mo seguidamente veremos — en un
contexto politico de pugna entre el po-
der Ejecutivo y las Cédmaras legislati-
vas por la supremacla en materia pre-
supuestaria,

2.y Por cuanto la consideracidn de
los problemas de las relaciones Parla-
mento-Gobierno como el cuerpo ceniral
de la teoria del Presupuestn, v consi-
guientemente, del Dereche Presupues-
tario como una parcela del Derecho
Constitucionsal, vino a abonsr una con-
cepeidn del Presupuesto come manifes-
tacidn de uma actividad de conirol po-
Htico, un acto de gobierno de alta admi-
nistracidn, a caballo enire las cldsicas
funciones del Estado, que por su esps-
clal trascendencia se reviste constitu-
cionalmente del ropaje normativo v or.
ganico més elevado: la forma de ey,
Pero una ley de caracteristicas ruy
peculiares, puestoc gue no tiene por
objeto regular las relaciones juridicas
entre los particulares y el Estado, ni
innovar el ordenamiento juridico exis-
tente, ni dictar normas juridicas. ..,
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singo regular las relaciones entre los
poderes del Estado, Legislative v Eje-
cufivo, dentro de log Umites vz deter

minados legislativamente.

If — LA OPRA DE LABAND BN FL
CONTEXTO HISTORICGPOLITICN
-— EL DERECHC FUBLICO ALE-
MAN DE LA SEGUNDA MITAD
DEL SIGLD XTX

& 1.° — El sentido politico de Ia tecria
jueidica del Presupuesto de Laband

Eesulta muy diffcl! comprender en
su pleno sentido ol Dereche Presupues.
tarie de Laband s se lo separa de su
contexto histdrico-politico v del entra-
mado conceptual que configuraba la
forma politica del Estade prusiano en
la segunda mitad del sigle WD

Por ello, anies de entrar en el and-
lisis de la teoria juridica del Presupues-
to labandiana, es preciso examinar, si
quicra someramente, de una parte, sus
raices hisiGrico-politicas: el conflicto
constitucional prusiane entre la Coro-
na v ¢l Parlamento de los afios 18632-
1866 surgido a refe de la negativa de
las Cémaras 2 aprobar el Presupuesto
presentado por el Ejecutivo, a causa del
programa de reformas militares v de los
gastos de guerra que ésie queria im-
poner.

Y de otra parte, su contexto juridico-
politico o constitucional: la forma po-
litica del Estado prusianc: la monar
guis constitucional lmitada, basada en
el “principio mondrquico”. Karl H.
Friauf 1% lo resume de esta manera: “La
estructurz constitucicnal de los Esta
dos alemanes era una estruciura dua-
lista. .. Todo el poder gjecutive estaba
conferido a la Corona, que era respon-
sable tnicamente de nombrar v cesar
ministros, que a sua vez eran responsa-
bles sélo ante el monarca. El Gobierno
no era en absoluto responsable ante el
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Parlamento. Los ministros podian ser
juzgados por los iribunales supreimos
(Btaatsgerichishof) sélo por abuso de la
Constitucion, que en la prictica rara-
ments ocurria; esto significa gue po
podian ser destituidos por un voto par-
tementario de desconfisnza, De hecho,
los parlamentarios psrticipaban en el
proceso  lsgislative. Bim su  consenti-
misnto ne podia ser aprobada ninguma
ley mueva ni yecaudarse impussics. Por
otro lade, iz Constifucidn no les per-
mitia infladr en la pelitica del Gobisr-
no. Ew tal situacibn, se planieaba la
cuestién crucial de st los pariamenta-
rics sstaban en una posicion de deci-
dir, o al menos influir, sobre la apli-
cacidin de recurscs linanciseros v en ests
sentide imponer una influencia indi-
recta sobre la tendencia general de la
politica,

La cuestidn gue surgia enionces era
si, por tanto, el Gobierno estaba limi-
tado por el Presupuesto gue habia rea-
lizado, después gque el Parlamento hu
biera votado los impuesios necesarios
para su ejecucién, v si el Gobiemno es-
taba obligado a no hscer ningin gasio
no concedido expresamente por ¢l Par
lamento™.

Porque todo el discurso de Laband
ert su obra Dias Budgeirecht de 1871 es-
td determinado por esta circunstancia
y obedece a un proposiio fundamental
que inspira toda su comstruccidn dog-
mética: hacer imposible la reproduc-
cidn de un conflicto constitucional en-
ire el vey v ias Udmaras, justificande,
mediante una sleganie construceidn ju-
ridica, una situacién de hecho v de po-
der: de un lado que a parliv de 1880
v durante varios aiios el Ejecutivo es-
tuvo gobernando sin Presupuesto, ante
la negativa de las Cdmaras a aprobarlo;
y de otra parte, resclver, frente a las
pretensiones de la representacidn de-
mocratica nacional, cuzl voluntad de-
bia prevalecer en caso de discordancia

entre el rey v el Parlaments, justifican-
do la sltuacidn de predominic del prin-
cipic menarquice fremis al principic
de soberania del Parlamento, 1!

Lz finalidad de la comsiruccidn ju-
ridica del Presupuesto de Laband era,
puds, malgeé Iui, clavaments politics
como correspondiz a una cuestidn 6o
sdle gue e habis poltizado en extremo
con ocasion del conflicio constitucio-
nal prusiang, sing gue sz habia conver-
tido también en bhandera de las ideas
revolucionarias liberzles de 1789 plas-
madas en el principio de la soberania
popular frente sl absolutlsmo solzpado
que s8¢ esconddia tras las fdrmulas cons-
titucionales {monargufa Hmitada) ds
tas fuerzas tradicionales mds congerva-
doras del Hstado prusiano, Mo hay que
olvidar- la trascendencia que, hisidrica-
mente, uvo ia institucién presupussts-
rig como piedra angulsr v fundamento
de los derechos politicos de la repre-
sentacitn popular. El Presupuesic fué
siempre, ingluso en la Edad Media y
el Fstado gremial, el arma politica més
poderosa en manes de los estamentos
para oponerse al poder absoluto de los
monarcas ¥ hacer valer sus infereses en
conflicto con la autoridad de la Coro-
na. Parece ldgico, pués, pensar gque el
antiguo derecho de los estamenics ¥
que se expresaba en el derecho al Pre-
supuesio {esto s, el derecho de los ciu-
dadanos contribuventes a votar perid-
dicamente los impuestos v el destine o
ermpleo gue 86 da 2 los mismos) se ha-
bia trasladads con toda su smplitud a
las nuevas formas de representacidn
politica: los Parlamentos. "No es de
estrafiar, pués, come escribe Jellinek,'?
que el constituclonalismo continental
viera en el derscho presupuestario de
ia representacién del pueblo la més se-
gura garantia de la periodicidad, fijada
constitucionalmente en cortos interva-
los, de su funcionamientoc. Pero con
gsta idea se engarza el pensamiento de

B
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gque con la libertad, existenic sin duda
alguna dentro de cierios imites, de con-
ceder o negar al Gobierno los recursos
financieros se daba la posibilidad de
una presidn divecta, en todo caso dis-
tnta 2 la que habda en Iz época gre-
mial, scbre el Gabinete v el monarca
para la obtencidn de los deseos parla-
menfarios. Con 2l transcursoe del Hem-
po este pensamiente va transforméndo-
se, en lag naciones poco ejercitadas po-
liticamente, en el sentide de que la li-
bertad de la accidnm legislativa tam-
bién puede utilizarse, mediante el re-
chazo de la Ley del Presupuesto, para
obligar al Gobierno a que se rinda por
hargbre v, al mismo tiempo, para qui-
tarle a la administracién financiera el
fundamento legal, forzandeo asi a la Co-
rong & nombrar un nuevo Gabioete
mis propicic a2 los deseos parlamenta-
rics. D¢ este modo el derecho presu-
puestario del Parlamento se revela po-
liticamente como el fundamento v pie-
dra anguiar del Estado constitucional
enr la forma supvestamente miés carag-
terizada “del mismo: en la gue el im-
pulsc para todas las actusciones im-
portantes del Gobiernoc no emana del
Gabinete, ni muchisimo menos del
monarca, sing de la actividad del Par-
lamento que se organiza v dirige a tra-
vés del Presupuesto”.

La teoria del Presupuesio de Laband
de 1871 v su punio de apoyo basico, 1a
concepeidn dualista de la ley, més que
al intento 10gice de construccidn cien-
tifica, obedece a las instancias politi-
cas de aquél momento histdrico 2% pre-
sididas por una doble preccupacién po-
Htjea: de una parte, una desconfianza
frente al poder legislativo {consscuen-
cia légica de su aversidn por el
sistema democratico representativo vy
por el Parlamentarismo), v por consi-
guinte la necesidad de justificar desde
la ciencia del Derecho — v en armonia
con los principios de 1a monarquia cons-
titucional limitada prusiana basadz en

el “principic mongrguice” — la actua-
cidn del Fjecotive en el caso de oo
aprobacidn del Presupuesto por las Cé-
meras, reconociendo a pricel al Gobier-
0¢, ¥ en particular al monarca, 2l po-
der de establecer &l Presupussio me-
diante una simple ordenanza (Verord-
hung) cuande no hs side vitado por el
Parlamento,

De otra parte, la preocupacidn de
ma posible parvelizacidn de la activie
dad administrativa que llevass a una
disolucion del Estado mismo, como
consecuencia del vechazo del Presu-
pussto por las Camaras legislativas,

Pero veamos, con mas deteniriento,
las circunstancias histdrico-polfticas v
el conjunto de teorias politicas v cons
titucionales gue conformaron, de alan-
na manera, la teoriz del Dereche Pre-
supuestaria de Laband.

§ 27 Fl entorne juridico-polities: la
Monarquiz  constituciona!l  “limitada”
en Prusia

La penetracidn del liberalismo y del
constitucionalismo, frute del espiritu
critico y de rebeldia de la Ilustracién
en el siglo XVIII; animado v difunds
do por la Revelucidn FPrancesa de
1788, tene lugar en Alemanha de una
manera mucho mis lenta y con carac-
teristicas peculiares respecto de otros
Paises europeos como Inglaterra, Fran-
cia, ltabia o Bélgics. Como observa De
Ruggiero; ™ “las instituciones politicas
de la Alemania moderna (hasta la guer-
ra europea de 19143, se han detenido
en el pure constitucionalismo, gue con-
siste en la espontdnes comcesicn pra-
ciosa por parte del principe de una
Carta, en la que se crea una represen.
tacidn popular con una [uncidn de sim-
ple control, sin participacién en el
Gobiermo”.

Surge asi, la configuracién de wn sis-
tema politico libre de “contaminacio-
nes” de tipo patlamentaric -—— la mo-
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parquia Diriads constitucional — mo-
deladn sobre la bass dsl “principio
mondrguice” formulado por primera
vez, en lz Francia de iz Kestatracion,
en la Tharte constitucional de Luis
VI de 1814,

Tres faciores se conjugaban en la
Alermania de ls segundz mtad del si-
glo XIX para impedir la penetracion
de las ideas politicas liberadas del es-
piritu revolucionaric de 1789 v el es-
tablechimienio de un régimen pariamen-
tario: 15

1) La estructura juridico-pelitica del
Imperic Aleman creade en 1871 bajo
el liderazgo de Prusia, cuyc rey era, al
mismo Hempo v por derecho, el empe-
rador. El imperio agrupabs a 25 Esta-
dos de mmy desigual importancia, en-
tre los que predominaba la superiori-
dad, tanto demografica como scondmi-
ca, de Prusia. Esta superioridad se tra-
duciza en una preponderancia del Dsta-
do prusiano en el nuevo Imperio,1®
gue habia de reflejar-se en todos los
6rdenes de la vida politica.

2) La politica exterior del imperio
y la necesidad de asegurar la direccitn
de esa politica, entonces en manos de
Prusia, cuyo Mimstro de Asuntos Exte-
riores 1o era, a la vez, del Imperio. La
adimisién del régimen parlamentario en
Prusia pondria en manos de la Cama-
ra baja (Landtag) la direccién de di-
cha politica dei Imperio. 7

3) Los progresos del marxismo y el
ascenso politico de la clase obrera, con-
secuencia de la agudizacidn de las lu-
chas sociales que se extienden pox toda
Furopa y que culminardn en la revolu-
cidn de 1848. Este progresso se tradu-
cird en la presencia de los repiesentan-
tes del parido socialista en el Parla-
mento; lo que inducia a los partidarios
de conservar el orden social y politico
establecido a disminuir los derechos de
las asambleas repressutativas actecen-
tando, por el contrario, los poderes del
monarca. Asi el rey de Prusia, luego

ok
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smperador, siguid disfrutando de po-
deres que ¢n otras naciones pasaron al
Parlamento. ¥

Mo es de extrafiar, pués, que lp mo-
narguia que 4id forms a 12 organiza
cidn politica alemana en el siglo XX
v de modo singular 3] Estado prusiano
fuese la monarquia limitada o consth-
tuciomal, apoyada en el principio de Ia
soheranda del rey, frente al principio de
soberanda del parlamento o de s re
presendacidn popular propio de la mo-
narquia parlameniaria, segin los mo-
delos inglés v belga (Constitucidn ds
1831). “El nwevo Estade lograba, sin
haber realizado una revelucidn politi-
ca burguesa, la integracién de las dos
clases dominantes de iz socledad ale
mana: la burguesia ¥ 1a nobleza. La no-
bleza conservaba su poder econdmico,
basado en la propriedad lafifundists,
as{ como su poder politico dentro de
los gobiernos de los Estados, su puesio
en el ejércite v la altz administracion
v su presiigio social. La burgussia se
contentaba con una apariencia de Es-
tado constitucional y con el triunfo del
liberalismo econdmrico, que la mayvaria
del puevo Beichsiag iba e consagrar:
unificacién de las legislaciones, supre-
siénn de las {rabas econdmicas, frente
comtn contra ¢l mundo obrerc. Como
en Francia en 1852, la burguesia cedia
el poder politico a un régimen autoriia-
rio que garantizaba sus inftereses econd-
micos: el idealismo y el romanticismo
burgués de 1848 hablan muerto y ce-
dian el paso al “realismo” politico”. **

Trataremos de precisar los caracie-
res que definen a esta forma politica,
tipica del Estado prusiano cuando el
rey Federico Guillermo IV. de Prusia,
hasta entonces monarca absoluto, tras
la Revolucidn de 1848, se ve en la ne
cesidad de “otorgar” a sus subditos
1a Constitucién de 31.1.1850. “Una
Constitucién, como dice Ramos-Olivei-
ra, que adn cuando no podia contentar
a los liberales, establecié un cuerpo le-
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gislative mediante el cunal el pusbio
prusiano ftuve en la sucesive alguna
participacitn en los negocios pablicos.
La revolucidn no habia sido estéril”,

Fremte s la monparguia shsoluts, *
=n que el rey es Organg finico, directo y
primario del Estade, qus acumula en
su persons por derecho propio {origen
divino del” poder} todos los derschos
de gobiemo v de honores mayestéticos,
y cuya potestad carece de todo limile
obietive v externo (pleniiudo potzsias),
ouds juridicamente no necesita contar
con ninguns otra voluntad, puds el mo-
narca es fuente de fodo Derecho v de
todo poder, v cuya irresponsabilidade
se extiende inclusc a la ssfera de sus
relaciones personales vy privadas; la
monarguia Hmitada (sea  estamental,
constitucional ¢ parlamentaria) se ca-
racteriza por no ser ya el monarca Or-
gano unico, y directo y primario del
Estado, pués hay siempre una organt-
zacién que con &l comporie ¢f poder
— ias clases ¢ estamentos reunidos en

Corporaciones en la épaca medisval,

el Parlamento en la época moderna —
v a través de la cual se pretende himi-
tar juridicamente de manera duradera
el poder del monarca y garantizar la
observancia de los limites counstitucio-
nalmente establecidos. ®

En la monsrquia constitucionsl (al
contrario de la monarguia estamenial
oira de las formas o fipos de sistema
mondrguico limitade, en la cual aguslla
organizacidn estd constituida por las
clases o estamentos encuadrados en
Corporaciones, cuyos orivilegios y de-
rechos, que i rey ha jurade respetar,
“limitan” el poder del Soberano), “el
poder regio queda limitado por la co-
participacién del Parlamento y por la
implantacidn de un Estatuio juridico
(ia Consiiiucidn) que. ¢l monarca no
puede modificar por si, y donde se re-
conocen a los ciudadanos ciertos dere-
chos v se les aseguran determinadas
garantias”.

El sjemplo clésicn de este sistema de
gobierno no sra Prusia (v en general
lzs monarquias alemanss) v sue notas
esenciales se reducen 2 esfa dobla alir
macidin: &l my pe puede realizar acto
importante gin 2l concurse de la repre
senfacion popular; mas el Parlamento
tampoee  tlene facultades plenas, ni
pusde imponerse al monarca. Bs deciz,
gue hay dos Srganocs directos del Es-
tado: el rey v el Parlamento, éste alil-
mo como sEpresidn del degano prima-
rio gque Hamamos pueble”, #2

Se supera, pués, el dualismo medie-
val que veia, como elemenfos del Es-
tado, dos organizaciongs en clerto mo-
do rivales enfrentadas (gl rey y frente
a 6l el reino, constituido por los este-
mentos o clases: aguellos gue gozaban
de dereches de sefiorio v de privilegios)
v mediante Iz pugns de cuyos titulares
se frema o limita la potestad del mo-
narca. Ahora, en cambio, en la monar-
quia comstitucionsl ya no hay dos uni-
dades independientes vy anfagénicas,
sino la unidad estatal, en cuys nombre
se mueven dos drgancs: el rey vy das
Camaras o Parlamento, como drgancs
inmediatos del Fstado. Bl rey, dentro de
los limites fijados por la ley puede pro-
mover o frenar 1z actividad del Parla-
mento, pero el contenido de esta acti-
vidad le esta sustraido a su poder; e
igualments, el Parlamento, mediants su
voluntad, puede obstaculizar los actos
del monarca, asi como influir, median-
te el ejercicio de sus competencias, en
fas decisiones de éste, pero no puede
jamaés imponer juridicamente su volun-
tad al monarca. De esta manera, el dua-
lismo que en la época medieval dividia
al Estadc en dos mitades, semeiante
cada una a un Estado, se ha transfor-
mado ahora, en la monarquia consti-
tucional, en un dualismo de Srgamos
inmediatos, Gobierno mondrguico y
representacién popular; en que ambos
actilan como representantes de la uni-
dad politica. Este duslismo Corona y
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Cimaras, Goblemo y representacion
nacional, como observa Carl Schinitt,
es 5510 la expresion de un duslismo fun-
damental y mas gendrico, el de BEstado
y Sociedad que se habla convertido en
premisa fundamental del Derecho Pi-
blico v formmuls basica de las Coustitu-
ciones slemanas del siglo XX, “La re-
presentacion nacional, el Parlamento, ia
corporacién legistadora, se lmaginaba
como el sscenario sobrs el cual apatecia
Iz Sociedad v se manifesiaba frente al
Eatado. Alli debia integrarse la Bocie-
dad con el Estade mismo {o el Esiado
con =ia)”,

Pero aungue en la isoria polltica de
ia monarguia constitucional basada en
el duslisme de drsapos se hacia notar
que el rey era sdlo un “organo” del
Estado, v por tanto ni él ol el pueblo,
sino el Bstado como unidad, era scbe-
rano, ello no era méas que una forma
de escamotear v eludir la cuestidn de
quién era el sujeto del poder consii-
tuyente v representants de la umidad
politica y, por tanto, quién en caso de
sonflicto era capaz de decidir: el rey.
Hsta férmula politica encerraba, pués,
una enorme embigiedad que se tradu-
cfa en fin equilibric politico inestable,
io que havia insostenible el dualismo
en que descansaba la Constitucidn de
la  monparquiz constitucional; pues,
como escribe Carl Schmitt, una Cons-
titucidn se apoya © en principio mo-
nérguico o en el democrdtico, o-en el
poder constituyente del Principe o en
el del pueblo. ¥ esto habria de ponerse
de manifiesio bien a las claras cuando
se planted un auténtico conflicto cons-
titucional, como lo fué el surgido con
ocasitén de Presupuesto prusianc de
1862, en el que el sencillo dilema de
los principios politico-formales preten-
didamente relegado o suspendido se
abtid de nuevo com toda su evidencia
y exigié, como luego veremos, la ne-
cesidad de una solucién.

Facilimente se comprends, pués, que
el vroblema de las relaciones enire los
Srgancs inmedistos del Estade zlcan-
ce, =n el sistema constifucionzl, el pa-
pel de cuestién presminente, bisica de
la configuracidn juridicopolitica del
mismo. ¥ segln gque estas relaciones
sean de predominic .del rey (caso de
ias monarquias continentales y manera
particular de los Estados alemanes v
centroeuropeos) ¢ de predominio del
Pailaments {(caso de fnglaterra, Bélgh
ca, baliz ...} — dejando a un lado &l
casc, politicamente mds inverosimil, de
squilibrio entre los poderes — la con-
figuracidn del sisterma  constiiucionsl
adoptard la forma de mounsrguia es
frictamente consiitucional o de monar-
quia parlameniaria, que representa <l
dltdmo momento de la evolucidn de
esta forma de gobierno.

Por todo lo dicho, se compreende
taurthién Facilmente que on aquellos Ee-
tados en gue, por sus circunsiancias
histéricas v sociales, la Coronz es la
fuerza més antigua v sdldamente es-
tablecida v cuya posicidn nunca habia
sido conmovida por revoluciones pro-
fundas — como occurrfa con Prusia y
los Fstados alemanes - la forima poli-
tica predominants haya sido 1z de mo-
narguia limitada estvictamente consti-
tucional.

Fn el sistema de monarquia consti-
tucional el Pardamento debe su existen-
ciz & una concesidn del rey y la Constl
tucién — a diferencia de las Comstitu-
ciones revolucionarias gque surgen de -
1a soberania popular — se presenta
como una muestra de la liberalidad ve-
gia, es una Carta otorgada: el rey, en
un acto voluntaric, unilatersl, libre v
gracioso otorga al pueblo una Consti-
tucidn escrita que limita los poderes
del rey v regula su gjercicio y su coor-
dinacidn con fos de la representacidn
nacional {Parlamento). De ahi que se
hable también, proplamente, de “mo-
nargufa litada”. Pero incluso alli
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donde ias Constituciones fusran pacia-
das entre e} rey ¥ la representacion po-
pular, no habfa de ceder, en modo al-
guno, el principio mondrguico, al me-
nos en Alemania, por la cooperacidn de
1z representacidn popular en la fijacidn
del texto de las leyves constitucionales,
ni ser reconocido en modo algunc sl
principic democritico del Poder cons-
tituyente dei pueblo {Carl Schwmii)
puss cada ver gue se Drodocia un cop-
flcto, ¢f principio del poder consti-
iuyentie del Rei, se imponia invariable-
mente, como {enemos ocasion de com-
probar mbe adelante,

Esta configuracidn de la mmonarquia
coastitucional pero con presminencia
juridico-politica del rey schre las C4-
maras representativas descansard en un
concepto tedrico fundamenial: el prin-
cipiec monirguize {das  monarchischs
Prinzip). *

Bl principic monfrguico surge, his-
toricaments, en neiz contraposicidn al
principio democrdtico de la soberania
popular, v a2 1a teorlz de Is scparacion
de poderes, fruio de los ideales revolu-
cioparios franceses de 178% v que se
habian plasmado en la Constitucion re-
volucionariz de 1791, Se formula por
ver primoera en Francia en la Charis
constitstionells de 4.6 1814 gue, tras
el perfodo revolucionario did pasc a la
Restamtacidr; n’ioﬁézqu”- con Laids
HVITE, 8 de ls caida del lmperio
de Mapoles La Carta constitucional
irancesa_de 1‘81” era una Conshifmcidn
m’wmd% {osfroyée) graciosaments por
el rey, segin se proclamaba explicita-
mente en ei p1 mﬁﬂ;u . &1 bign
ioda is auioridad en yraﬂcia reside en
la persona del rey ... nosotros quere-
wmos voluntariaments v en 2l libre ejsr-
cicio de nuestra awtoridad real, acordar
y acordamos hacer coocesidn y otorga-
muento a nussivos atbditos, fanto para
ROSOITGs cOmMO para nuestros SUCEsores,

para siempre, de la Carts consfitu-
cional”, Como observa Diez Del Cor-

vais
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'ioda ia

ral, g8tz predmbule fué redactado con
mucho cuidado s intencidn para hacer
posible el méansits al Hstado constieg-

cignal Jaiuagual dando los derechos vy
prerrogativas de la Corona. Tncluso s

trwlo mismo de Charie se bused con
mfencionzlidad politica paa
3y de las copstitucionss revo
rias basadas en 2l gfsr’nripig de

y ia u@cta ma du

;ram-sa;arqmw sexd ia ougum} “fGemula
francesa para restablecer el prineipis
de 1z soberania del Principe en 2l mar-
oo de un Bstado constitucional que ser-
viese de beluarie fremte 2 futuros ine
fentos revolucionarios, ¥

Bsta formula del “principic monde-
quicc” se extendsrd a toda Europa,
pere de manera ¢ 2 Aleman

donde merced sobrez todo a la *ﬂm:uaf
cidn de Friedrich Tulius Stald (Das

monarchische Prinzip, 1845) sz con-
vertird en el nervio de la teoris alema-
na del Istado v categorfa formal del
Derecho Pablico, i‘ﬂﬂ‘{)d”(ll Sndose —-
merced al Acts federal de Viens de
1815 {art. 13} gue establecia que “en
todos los Estados de la Confederacidn
habia wna Constiincidn  estamentsl”,
concenio que se confraponia, en el sen-
tide medieval, 2 Ia idea moderna parla-
mentaria — demoecrdtica de wma repre-
sentacion eacional de todo el pueblo —
el ias consittuciones de fos Letados de
fa Alemania meridional {Baviera, Ba-
den y Wilrtemberg, promulgadas entre
I518-1819); e inclusc €] acia fina] de
la Conferencia de Viena de 15.% 1820,
al crearse 1z Confederacidn Alemanhs
{(Dewvtscher Bund), lo elevard a 12 altu.
ra de concepio dogmatics inatacable v
principio  fundamental del Derecho
Conatitucional de Alemaniz, 2l esiable
cer en su art. 570 "Puesto gue la Con-
federacidn alemana, excepeidn  hecha
de las cindades libres, se compone de
principes soberanos, as! como conse
cuencia del priscipio fundamental agu




zstablecido {el principlo wondrguicn),
todo el poder del Estado tlene que rer
sidir en la suprema cabeza del Estado,
v 2l soberano solo puede guedar vin-
culado, mediante una Constitucitn re-
presenfaiive de los sstamentos, 4 la co-
laborscidn de dichos estamentos en el
giercicio de determinados derechos”.
Una formula que imitaba la charte
constitutionelie francesa de 1814, Asi,
pues, una Conetitucidn que suprimiese
la soberania del Pripcipe v hubisse di-
vidida 2l poder supremo entre 61 y los
represeniantes del pusblo, seria contra-
via al Acta federal, que mediante la
idea medieval de ia representacién de
intereses estamentales vy del reconoct
miento de su participacién o colabora-
cién en el efercicie de clerias compe-
tepcias o derschos {como el aprobar la
Ley del Presupuesto o cousentir los
tributos) pretendia despojar de todo va-
lor politico a ias demandas democrati-
cas de la burguesia liberal v su idea de
representacion de la unidad nacional
del Estado enmcarnada en la “represen-
tacién popular”. Como sscribe Carl
Schmitt, “Jos Principes no podiam re-
conocer 2 esos estamentos como repre-
sentantes de todo el pueblo politica-
mente unificado, porque entonces ha-
hrian reconccide al pueblo como uni-
dad politica con capacidad de obrar, al
mismo tiempo que renunciaban al prin-
cipio mondrquico, segin el cual sdlo
el rey es el vepresentante de ¢sa unidad
politica, reuniendo en su mano la ple-
aitud del poder del Estado”. Esta dis-
posicion del Acta federal, observa Mar-
tin Kriele, se dirigia tanto conira la
transformacidn de las asembleas esta
mentalzs de las constituciones del suv
de Alemania en Parlamentos democrati-
cos, como tambifn contra la intro-
duccion de Parlamenics en los lander
en que ni siguiera habia brotes de par-
lamentarismo como en Frusia antes de
1884. %
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En la teoria del “principlo monds-
guice”, en cumnto que reflejaba la su-
perioridad del rey frente al érgano de
la representacidn popular, hay una in-
tencidn  histdrico-polftica  {claramente
conservadora vy afdn reaccionaria) de
adaptar el viejo orden mondrguico del
absolutismo 2l nuevo orden social que
habia emperado a surglr va ea la so-
ciedad europea del siglo XIX; una so-
ciedad gue aparece escindida em clases
anfagomstas, con el despertar de la
burguesia » la conclencia econdmica v
politica, como resultado de los albo-
ros de una revolucidn industrial v del
primer gran desarrolic econdmico ca-
pitalista que tendrd su mayor apogen
en la segunda mitad del siglo.

La docirina del principio mondrgui-
co puede veunirse en tres puntos prin-
cipales:

Soberania del rey, que es titular de
todo el poder estatal; s €1 v solo 2 €l
corresponde por derecho propio el po-
der del Eetado. Como dice Georg
Meyer ¥ “veune en su persona la sumsa
de la majestad y del poder del Estado”™.
Corresponde exclusivamente al rey Ia
potestad de expresar la voluatad del
Fstado v de ejercer, en consecuencia,
los poderes publicos.

El poder del rey adguierg, asi, un
cardcter originarie, por cuanic no re
cibe su poder de la Constiticidn, como

. ocurre en el modelo liberal de la Cons-

titucion belga de 25.2.1831 basada
en el principio democratico de fa sobe-
rania nacional o popular. El rey es,
pués, soberano, posee sl poder cousi
tuyente v es el centro del cual emanan
todas las competencias estatales, qie
las ejerce el rey en colaboracién con
los drgancs sefalados en la Consb-
tucion.

Ahora bien, ello no supone que esie
poder del rey sea ilimitado; al contra-
rio, e monarca se somete voluntaria-
mente 2 una Hmitacién {ausolimita-
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cién): la Comstitucién “otorgada” 5 sus
sihditos, en virtud de lo cual se com-
promete s ejercer el poder estatal en
Ia forms fiads o establecida por ésta.
Hn elo consiste, v a gllo se reduce,
precisamente, ¢l régimen comstitucio-
nal. La principal auviclimitacidn del po-
der del monarca tiene lugar en el ejer-
cicio de la potestad legislativa, gue cor
responde al rey junio con las Cdmaras
representativas de los diferemies esia-
mentos. Perc las atribuclones en que
participa constitucionalmente la repre-
sendacidn popular son en  principio
limitadas; la representacion popular re-
cibe clerias competencias en el wrreno
de la legistacidn (aprobacidn dej Pre-
supiresto, consentindento de los fribu-
tos, etc. ..}, mientras gue, en lo de-
més, la “presuncién” de competencia
zstd a favor del ray. Porque, como de-
cia F. ¥, Sishl, ¢ teorizador de la mo-
narguia prusiana, la esencia de la
monarguis constitucional consiste en
que el monarca constitucional tiene to-
davia un poder verdadero, su voluntad
personal significa alge todavia, v no
nace en ¢l Parlamento,

Expresidn de este concurso de deci-
siones entre los dos factores de la legis-
lacién, propia del dualismo de la mo-
narguia consiitucional o lLimitada, era
la institucicn de la sancidn de las leyes
por &l rey; que, dentro de la doctrina
del “principic mondrquico”, venia z
expresar €l verdadero repario de com-
petencias endre la representacidn popu-
lar, a la que corraspondia tan sélo “la
fijacidn del contenido de 1a ley” y el
monarca, gue incorpora a esa defini-
cidn el mandato, la orden de cumpli-
miento {gesetzsssbefehl), que es la que
confiere a aquel contenido la “eficacia
externa”, esto es la fuerza obligatocria
v vinculante que la convierte en ley del
Estado. La sancidon regia de las leyes
era, asi, la emanacidn o manifestacidn
de la soberanfa del Estado, que reside

en 2l rey, la exprssifn verdadera del
poder Legislativo; tal v como se re
sureia, de meaners harto slocuente, en
fa formuls de promulgacion de lag leves
en €l reino de Prosia: “Nos, el rey, or
denames, con el acuerde de las dos
Camsras del Landiag, .. 7. %

Las Cdmaras o Asambleas son drga-
nos del Estado azjenos 2 toda idea de
representacidn de lz soberania nacio-
nzl, sin otras competencias que aquel
las que la Constitucion sspecificamenie
le atribuve. Como diria, rotundamente;
Gerber, 2 *inads de divisidn de po-
deres v nada de soberania compartida
con #] Parlamentol, Lz monarquia ale-
mana debe ser, pufs, una monarquis
en su verdadero seniido: v como sl
permanece et la mmonargeiz constitu-
cignal, mieniras por ésta no se entien-
da un mistema politico gue configure
los instituios constitucionales en fun-
cidn de uz aparato en el que el monar-
ca se convierte en una figura parls-
mentaria”.

Lo que distingue a la monarquia
constitucionzl {fremte a2 la monarquia
absoluta) es que el rey no gjerce por sl
solo v exclusivamente el poder legisla

tivo, ni, por regla general, el ejercicic

del gobiermno. Legisla con €l concurso
v ¢l aseptimienic de las Chmaras; go-
bierna con el concurso de sus mminis-
tros. Pers la monarquia constitucional
{a diferencia de la monarquia patla-
menfaria) no sitia ¢ centro de grave-
dad del gobierno en el ministeric o en
fas Cérnaras, sino en el rey, Bl rey, €s,
juridicamente, el punio de partida v el
centro de wnidad de todos los poderes
del Estado, nmo en el sentido de que
refine en su persona todos los poderes
del Estado {lo que es mas propio de
ia monargquia absoluia}; sinc mas bien
ert ¢} sentido de gue es de quidn de-
pende la puestz en movimienio de la
actividad de los oOrganos del Estado
{Jellinek} en ¢l que se realiza la uni-
dad.de poder vy de voluntad del Estado.
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La conclusion de todo ello es que
. eplampents al rey corresponde el ejerci-
¢ie de la soberanfa como potestad ple-
" waria y suprema. Ello hace que, como
dise Perez Serranc,® “en momentos
" décisivos v supremos de méxima difi-
Cenltad y de enorme tensidn, la volun-
" fadigue resuelve y domina mo es la del
Upadamento, sing la del monarca, por
Y5 gue el régimen no se concibe sin
“una Corona solidaments asentada como
tstitucidn fundamental del Tstado”.
Dor fanto, &0 casc de un auiéntico con-
flicto constitucional, esto es que afecte
z1a cuestién de la soberania v del po-
der constituyente {come lo fué el con-
flicto prusianc entre el rey y la Dista
de 1862-1866), el monarca sigue sien-
do el sujeto de= un poder ilimitado en
principio, constituyente, y por £50 no
susceptible de ser compreendido den-
tro de ung ley constitucional, Y dado
que en la monarquia comstitucional
alemana lz cuestidén de guién detenta-
ba ese poder constituyents, si el ray ©
ta veprescatacion popular, se habia de-
cidido en favor de aguél y no de ésta,
el monarca constitucional {(al contraric
del monarca parlamentario), mientras
existiera su fuerza v autoridad politi-
ca, podia remitirse 2 su poder, como
decia Max Von Seydel, si se presenta-

ba un conflicto serio, como era cuando

£} Parlamenio se negeba a funcionar,
Por eso, en ¢l sistema de monarquia
constitucional, donde los Parlamentos
deben su existencia a una concesidn del
rey ¥ la Constitucidn se presenia como
una musstra de lberslidad regia, hay
un concepto esencial sobre el que con-
viene insistir de modo especial, porque
es imprescindible para captar en ple-
nitud de sentido el razonamiento de
Laband en algunos pasajes de su
obra: *¥ me reffero al concepto de pe-
der residwal de Iz Corona. En efec-
to, juridicamente tales Constituciones
“otorgadas” se presentan como una

autolimitacién del monarca; por consi-
guinte ! Parlamento detenta solamen.
ie 1as competencias que le han sido atri-
buidas constitucionalmenie de modo
expresso (soberania o competencia -
mitada del Parlamento) v, en caso de
faguna o de conflicio insciuble entre
los drgance del Bstade, la presuncidn
estd s favor de ia competencia v de 1a
ilimitacidon del monarca, en cuanic no
s¢ halle expressamente limitado por al-
guna norma legal. ¥ En conclusidn,
todo lo no atribuido expresamente a
otro drgano sigue correspondiendo al
vey. En esta proposicidn se enclerra,
como observa Jelhinek, tode el meolls
juridico del prineipic mondrguico, que
es la idea, el concepto bésico y funda-
mental en gue descanse la monarguia
consiitucional. .

Sin embargo, a pesar de la clara con-
seciiencia que parecia deducirse del
principio mondrquico respecio de la
participacién de la representacidn po-
pular en ¢l ejercicio del poder lsgisla-
tivo v del ejecutivo {por cuanto éra in-
coimpatible con ia separacién de pode-
ves {existian algunos derechos formal-
mente reconocidos a la representacidn
nacional en las constituciones positivas
que dificilmente podian dejar de con-
siderarse sinc como manifestaciones de
un cierto derecho a participar en la
direccidn de la politica general v de
control sobre el gobierno, ¥ que con-
tragtaban abiertamente con el princi-
pio mondrguico, Cierto que toda la
dociving monédrquica alemana {Leband,
Bornhak, Von Roinme, Seydel, Tellinek,
Georg Meyer...) se esforzaba en in-
terpretar los preceptos constituciona-
fes {p, ei. Art. 99 parrafo 2.°, de la Cons-
titucidn prusiana de 31.1.1850 a cuyo
tenor, “el Pressupuestc General del
Estadc se establece anualmente me-
diante ley”) en el sentide de “dar a
estos derechos una apariencia tedrica
y un alcance prictico totalmente dife-
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vepie del que presenian en 2l réglmen
parlamentaric”. 32

Dz entre toGos esiog derechos desta-
ca el derecho del Parlamento a aprobar
el Peesupussio (das budgeirecht), que
constitula un verdadero contrapunio
“liberal” al principio mondrquico vy al
rasgo absolutisia de la monarguia pru-
siana, més incluse gue Ia participacitn
de las Camaras en el gjercicio de la
potestad legislativa. #* En efecto, las
competencias constitucionales de  las
Camaras en materla financiera: votar
los impuestos, aprobar los Presupues-
tos Generales del Estado v fijar 1z “lsta
civil” coumstituian un poderoso instru-
mento politico para garantizar a la re-
presentacidn nacional Iz convocatoria
anual de las Clmaras por el rey ¥, como
se demosird con ocasién del conflicto
constitucional prusianc de 1862-13686,
el punto de apoyo de Iz representacién
popular en su pugna con el monarca
por Himitar el poder de éste que se de-
rivaba del monarchische Prinzip.

Como observa Franz Mehring, ™ la
Constitucién prusiana de 1850, que ha-
bia mutilado lastimdsamente las con-
quistas de la representacién popular, y
de manera singular el derecho del Par-
lamento a autorizar los Presupuestos
ptblicos, “dejaba indecisa, intenciona-
da y artificiosamente, la solucidn que
habia de adoptarse en los casos en que
el Gobierno ¥ el Parlamento discrepa-

sen acsrca de los Presupuestos, a pe-

sar de que la Ley de 6.4, 1848 decia
claramente que la Corona no podria
hacer ningdn gasto que no estuviera
autorizado por la representacién po-
pular”,

Pero si la letra de la Constitucion se

preccupabd de mutilar las prerrogativas
del Parlamento en materia presupues-
taria, “la prictica gubernamental —
observa Mehring — acabd por reducis-
los a pura thusidn. Los Presupuestos del
Estado se sometfan al Parlamento al
comenzar el ejercicio en que habian de

regir, de tal modo que, mienivas Js T3-
mare [os estaba discutiendo, e Gobier
0o les daba va ejecucidn; ademas, en
los Presupuestos sometides a la Cama-
ra no se hacian constar mds que los
epifrages v sumas generales, dentro de
los cuales los ministros, en los depar-
tamentos mas linportantes, sobre fodo
en el de la guerra, gozaban de un
méargen de libre mansjo v de wma auto-
ridad casi totalmente sustraidos a la
fiscalizacidn de los representanies del
pueblo v que les permitia adoptar me-
didas trascendentales sin necesidad de
contar con ¢f Parlamento e colocando-
se frente & €17,

No es un abscluto extraiio, puds —
como observa acertadaments Menendes
Rexach ® — que en este ambifo del
derecho a aprobar el Presupuesto la
“soberania popular”, formalments ine-
xistente, enconirase en Alemania un
veducto en el gue desemvolverse con
plena eficacia, Por elic es natural que
com ocasion del conflicto comstitucio-
nal prusianoc de 1862 sobre el Presu-
puesto, por la negativa de las Cdmaras
a aprobar el aumento de los gastos mi-
litares propuestos por el Gobierno para
la reforma del ejército, v atin después,
toda la temdtica del Presupuesto estis-
viese intensamente politizada {de lo gue
s¢ lamenta, de manera harto significati-
va, Laband sn las primeras paginas de
introduccién de su obra Das Budge-
trecht) v que el inevitable conflito que
se produciria como consecuencia de la
contradiccidn entre los aspectos insti-
tucionales, autoritarios y liberales, de
la monarquiz prusiana intentase ser
superado por los tedricos alemanes del
Derecho Pablico, con Laband a la ca-
heza, recurriendo a una brillante cons-
truccién doctrinal — la teorda dualista
de Ia ley v la concepcién dal Presu-
puesto como una ley en sentide formal
— que, como tendremos ocasidn -de
mostrar a o largo de las péginas que
siguen, se correspondia en el plano ju-




itdico-constitucional a la istribuicids
det poder entre ¢f Parlamento y ¢l Go-
ierns bajo el lmperio del “principio
mondrquice” y suponia upa formaliza-
wgl__j'uridica o justificacidn ‘[ecjm;:a= de
tos -intereses  politicos  (mondrguico-
crservadores) del Canciller Bismarck
tie habian acabado por imponerse. 5
P eg0, cuando Bismarck, tras go-
U hevriar varios anos sin Presupuesto,
acabé imponiendo las reformas milita-
U485y resolvié a su favor una crisls coms-
L eifucional, iniciada en 1862, que habia
“myuesto en peligro la continuidad del
iemarca Guillerme I, v en 1866 el
- Tandtag de Prusia de hecho aceptd ra-
Y yifiear las medidas presupuestarias to-
‘madas sin su aprobacidn desde 18632,
se esfumd, tal vez, la ocasidn histéri-
ra del triunfo del parlamentarismo en
Prusia v la incorporacion de este pafs
a la corriente democrdtica suropea.
Hasta 1919, con la Constitucidn de
Weimar, va no se conoceria el parla-
mentariste v este reiraso scria irrepa-
rable, “Un pals que no ha aprendido a2
democracia en ia escuela del siglo KIX”
— como senfencia certeramente el Prof.
Alejandro Nieto ¥ — “ya no puede en-
tenderla jamds, porque el siglo actual
va no es el siglo de la democracia”.
Se ha discutido, v todavia se discute,
si &l “principio mondrquico” consti-
tuye una férmula politica pura, crea-
cidn tpica del espiritu alemdn como
dice Otio Hinize, o por ¢l contrario una
solucién de compromise enire la mo-
narquia absoluta (soberania del rey) vy
la monarguia parlamentaria (soberania
popular), El sistema del principio mo-
néarquico, se ha escrito con acierio, 3
“reflejaria el eguilibric inestable entre
las fuerzas mondrquicas iradicionales,
incapaces ya de mantener su poder om-
nimodo, v las nuevas fuerzas sociales,
que no s¢ han impuesto por via revo-
lucionaria. De ahi la superposicién de
residuos anteriores (absolutistas) con
los muevos factores, tan certeramente

g
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explicada por Jellinek, En este cardcier,
gue hoy calificariamos de “reformis-
ta”, estariaz Justamente el significado
histdrico de la monarquia constitucic-
nal alemana. En su configuracidn juri-
dico-politica aparscian elementos sufi-
cientes para hacer posible el trdnsito
pacifico desde el absolutismo hacla un
régimen democratico, Hstos elementos
{participacidn de las Camaras en la le-
gislacion, aprobacidn del Presupuesto,
velativa responsabilidad de Jos mdnis-
{ros}, eran andlogos, cuando no idénti-
cos, a los que en ofros paises presidis-
ron la evolucidn ulterior hacia el Par-
lamentarismo, Por qué en Alemania no
se produje esa evolucidn es un inie-
rrogante que no puede responderse
aqui’ Cuizd porque la monarquis, en
vez de colocarss a la cabeza de la re-
forma social, como postulaba Von
Stein, se encastilld en sus posiciones
obsoletas, creyendo gue Jlas declara-
ciones de  principios podrfan  dete
ner e cursc imparable de los acon-
fecimientos”.

NOTAS

1. Cf. Paul Laband, Das Budgetrechr
nach den Bestimmungen der Preussischen
Verfassungs-Urkunds onter Beriicksichiigung
der Verfassumg des Nordeutschen Bundes,
Berlin, 1871, reedicidn facsimil Walter de
Gruyte, Berlin-Mew York, 1971. Hay edicidn
espafiola con el titwlo El Derecho Presupues-
tario, traduccidn de ]. Zamit y estudic intro-
ductéric de A. Rodeiguez Bereijo, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1979

2. Vid. un amplio desarrolio de estas
cuestiones en Alvarc Rodriguez Bereijo, “La
Ley de Presupuestos en la Constitucidn
Espatiola de 19787, en la obra colectiva
Hacienda y Constitueidn, Instituic de Estu-
dios Fiscales, Ministéric de Hacienda,
Madrid, 1979, pp. 154 ¥ ss., en particular
pp. 178-197, v anteriormente en mi libro El
Presupuesto del Estado. Introduccién =l
Derecho  Presupusstarie, Ed.  Teenos,
Madrid, 1970, pp. 39 v ss.; v en mi trabajo
“La limitacidn de la iniclativa parlamenta-
ria en materia presupuestaria en el Derecho
positive espafiol”, en Revista de la Facultad
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de Derscho de la Universidad de Badeid,
v, XIT, no 33, 1968, pp. 437 ¥ as.

En sentido difsrenis, pusde contrastarse
1a teciente obrs de Franecisco Eseribano
Lopez, Presnpuesio del Estado y Constiiu-
cign, Instituto de Estudios Fiscales, Fdadrid,
1981, en particular pp. 235 v ss. El Prof.
Bscribano Lopez, basdndose en lo gue él
lama "un andlisis v método fuacional” ("la
calificacidn juridica de wn acto por &l drga-
no gue lo produce y la funcidn que desar
rolla”), manilene en su libro la vieja tfesis
doctrinal, de raigambre labandiana, a saber:
que son dog cosas funcional y polificaments
diferenies ol acto de aprobar una ley v el
acto de sprobar los Presupuestos del Estado,

La aprobacidn de leyes responde plena
v totalmente a la funcidn de producir actos
supremos del ordenamiento. La aprobacidn
del Presupuesio, en cambio, no es el resul-
tado del ejercicio de la Tuncidén legislativa
atribuida 2 las Cémaras, sino a una funcion
geparada, propia v distinta del Parlamento,
que se eferce a través de un procedimiento
diferenciado cuyo régimen constitucional es
distinio, v “dirigida a prestar un acusrdo
coordinade qus se plasma on la aprobacidn
de un acto al que a2 veces Hama fey of orde-
namienta, con duracidn determinada y gue
se constituye en Ia regla coyuatural de con-
ducta econdmica prevista para sl siercicio”
{v. p. 251). Esta peculiar funcidn en gue se
inseria el acto de aprobacidn del Presupuesio
{anngue el propio Autor advierte gque uti-
liza la expresidn funcidn en sentido no iéc-
nico) hace que el Presupuesto se califique
comeo “acto de conjuncién de funciomes
exclusivamente atribuidas al Gobiemo vy
Camaras” o “acto de expresidn conjunta de
una coordipacion funcional” (pp. 286 y 299},
superadora de la disyuntiva acto legislativo-
-acip de confrol que, a su juicio, no se ade-
cta a la realidad.

Bscribano niega la necesidad de gue haya
de calificarse de ley a todo acto que pro-
venga del Parlamento {y ahi radica, segin
&1, Ia esterilidad de la distincidn ley formal.
dey material aplicada al Presupuesto), pues
cabe distinguir diversos actos aungue éstos
vayan smanados por ¢l mismo Srgano, y elio
en razon de la funcidn, entendida como
forma especifica de ejercicio de un dster-
minado poder {p. 253).

¥ prueba de gue el acto de aprobacion
del Presupueste no forma parte del ejerci
cio de la funcidn legislativa de las Camaras
sine de una funcidn diferente, es la impo-
sibilidad de delegacidén de esa funcidn.

51 la Ley del Presupuesto no es ¢l resul-
tado del ejercicio de una funcidn legislativa,
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es Gbvio que ol Presupussio slaborade pov
el Gobierno v presentade al Parlamento para
sy aprobacidn, segin cstablece la Constitu-
cidn, ne pusds configurarse como un pro-
yecto de ley {(p. 267), ni comg wo acle gue
antes de su aprobacidn por lzs Cémaras
carezes de relevancia juridica como  tal
Segin EHecribano Lopez. el Prosupuesto, asi
entendido, adguiers una personsalidad propia
indudable, 28 “un acig auiénomo y comple-
to” gue puede calificarse como “acio de la
Adrministracidn de  directriz polfiica™ {pp.
268-269).

Por consipuiente, segin Esoribano — on
una lines inierpretativa gue tiene su anle-
cedente entre nosoiros on las iesis de Igné-
cio Bavon Marine, Aprobasidn ¥ Conirol do
Ios Castos Poblicos, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1972, pp. 4447 en Ia
Comnstitucidn sspafiola {arts. 66 v 134} hay
una clara distincidn enfre funcidn legislativa
vy aprobacién de los Prosupussios; ¥ més
gue esiablecerse una reserva de isy en ma-
teria de Presupuestos o principio de legsli-
dad financiera, hay en silos woa atribucidn
de competencia a les Cortes Generales, que
con cardcter exclusivo v excluyenie realizan
Ia funcidn de aprobacidn del Presupussio
{pp. 254-5). Atribucidn de competencia que
expresa “la instifucionalizacidn, con perfiles
bien precisos, de la forma genérica de pre-
sentarse uma funcidn especiflics de las Cé-
maras”, plasmada necesariamente g  {ravés
de la dnica forma que la tipologia de actos
permite: la ley. El Prof. Escribano se pre
gunta ;Por qué se prohibe la creacidn de
tributos con la Lev de Presupuestos? JOué
razones impiden que al mismo drgano le esig
vedado emanar acios gque son de su com-
petencia cuando aprueba el Presupuesio? Su
respuests, en lugar de acudiy a construceio-
nes (segln &1, forzadas) sobre el carfcier
sspecial o singular de Ia Ley de Presupues-
tos, s rotunda: ls funcidn; porgue cuando
aprueban el Presupuesio las Cortes no ejer-
cen una verdaders v propiz fimcidn legis-
lativa, sinc ofra distints funecidn anténoma,
peculiar ¥ especifica a través de un proce-
dimiento diferenciado cuyo régimen const-
tucional es distinto {art. 134, apt. 53, 6, 7
de la Constitucida).

Pero lo que, en mi opinidn, resulta difi-
cilmente admisible en foda esta construccién
del Prof. Escribano Lopez es cdmo ese acto
del Poder Legislative diclade segin ol dter
gstablecide constitucionalmente para la emea-
nacidn de las leyes, no es sin entbargo una
ley, a pesar de que utilice idéntice procedi-
miento. O diche de ofra manera, cémo y
por qué, dentro de los esquemas del Estado
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Ceonstitucional  parlameniario, los actos del

U pgrlaments gus Do son leyes, s¢ Haman
7 geyes y tinen la elicacia, ﬂ,a‘_fuerza ¥ el valor
: e o] ordenamiento juridico positive 2irl
faye a la ley. ¥, una vez que se sontase

aquélia docirina, cudles de enire los actos
amanados de las Chmaras legislativas siguien-

C:do el irer procedimental sstzblecido para af
- yprmaal ejercicio de la funcidn legislativa,
“serian leyes y cudles, acto propios de la
" administracidn stmplemende revestidos de la

forma de la Jey.

Fn mi opinidn, en ls concepcidn o and
lisis “funcional” que Eseribanc ha disefiado
para explicar 1a naturaleza juridica del Presu
puesto {ci. al respecto A, Zsmeln, Elémenis
de Droit Constitutionnel Frangais of Com-
pars, ¢ 11, Recueil Sirey, Paris, 1821, 7.2
ed., pp. 298-9; Carl Schwmitr, Teoriz de la

Conpstitwcién, trad. espaiiola de F. Avals,
 Alianza Edit, Madrid, 1882, pp. 1533-154.

Vid. infrs Ia nota (80) late el imtento de
resucitar 2l viejo dusalismo — cuya raiz des
cansa en &l rigido concepio de norma juri
dicas = regla general, abstracta ¥ permanen-
te -— enire leyes (“hacer leyes”, esioc =s
reglas abstractas vy generales de duracidn
indefinida gue ordenan el comportamienic
de los ciudadanos) v decretos de Cortes
{disposiciones, resoluciones o sutorizaciones
sobre asuntos particulerss y concreios), hoy
superada como ha mosirado muy bien Alfre-
do Gallege Anabitarte, Plan y Prosupussic
como Problems Juridico en Espafia, en la
obra de Kaiser, Planificeeidn, IMNAP,
Madrid, 1974 (separata) p. 138, “perc cuan-
do el dualismo ley y decretos de Cortes
desaparece v los Parlamentos tienden a
gxpresarse tmicaments por medio de leyes,
es un completo error llamar a estas leyes
que aprueban v autorizen, resuelven, sic.,
actos adminisivativos cn forma de ley, por-
que tante en su forma de ley como en su
forma de decreto Jo gue agui se producen
son praobibdcionss v awtorizaciones del Legis-
lative al Gobierno-Administracidn”,

La consecuencia, en lo gque ahora inte-
resa, respecto al Presupuesio es clarar nd
ley formal, ni acto de la Administracién

ccon forma de ley, ni ley material, sino
C.sencillamente Ley, sometida al control jurh
‘dico-constitucional en los términos del art.

27 de la Ley Orgénica del Tiibunal Consti-
tuclonal de 3.10.79 v que contiens normas
juridicas tanic en la parte de su articulado
como en la parte de los estados numéricos

de previsién de gastos,

A mi juicio, la tesis de que el principio

-de legalidad fumcionaz, en lo que respecta

al Presupussto, [o cOMO TNAa TeSErVa fnale-

tial de ley, sine como un principio de come
petencia; ¥ por consipuiente, de que el Pre-
supussio 85 un acto del Legislativo pero ne
una ley, sing un ejemplo caracteristico de
actos del Parlamento gue no cumplen una
funcion legislativa sing politice ¢ de contol,
eg insostenible tanto histéricamente como
desde el punio de wista del derecho posi-
{ivo espafiol: :

ay Histéricamenie, porgue gl deseche sl
Presupuesto, 510 es ol derecho de los ciu-
dadancs conitribuyenies a. votar anuabmenis
los impuestos v el destino o empleo que ze
da a los mismes {gastds publicos) — que
tiene sus vaices en la sociedad estamental
de la Edad Mediz v ¢l primer constitucio
nalismo inglds (oo isxation withort repre
sentation), aungue no se gencralizard hasta
Iz época iusirada del constitucionszlismo
liberal gue recogerd sse  triumfo  politico
democeatico de las representaciones v asam-
bleas popularss sobre el absolutismo de los
menarcas v lo plasmard en el texto de las
constitucionss europeas y ameridanas, esta-
bisciendo: en primer lugar, que el 1oy {go-
bisrno) csta obligado todos los afios & some-
ter al Parlamento su plan de ingresos v de
gastos publicos; en segundo lugsr, que cor
responde exclusivamente al Legislative Ia
aprobacidn del Presupuesio — es una de as
instituciones claves en la delimitacidn de las
ssferas de la propiedad v de la libsriad, los
valores sustancizles que se guiere proteger
precisamente mediante la “reserva de ley™;
en cuya virtud toda limitacidn o ataque z
la esfera de ia propiedad o de la liberiad
de los ciudadancs no puede hacerse legiti-
mamenis sin el consentimiento de éstos “por
si o por medio de sus representanies”™ v que
tiens su expresion ipica en ia Ley, mani-
festacidn de la voluntad general.

Asi pués, en materia del Presupuesto el
prineipio de legalidad no ha sido histdrica-
menie {ni tampoco io es hoy) Anicamsnte
una “regls de competencia® {(aunque taso-
bign haya sido eso), sino algo més: el reco-
nocimignto, a nivel constitucional, de un do-
minio reservado materislmenie a la ley, esto
e5 de una esfera (Ia fijacidn anual del cuan-
to, céno ¥ para qué de los gastos piliblicos)
cuya proteceidn juridica era indispensable
para proteger a2 los ciudadanos de los ata-
gues o intervenciones en la esfers de “pro-
piedad”, cuya garantia mediante el princi-
pio de legalidad fributaria era totalmente
precaria si no se controlaba el destino de
los gasios plblicos {gque, inevitablemenie, se
iraducian en nuevos y mayores impuestos).
El conirol del ingreso plblico exige por
propia l6gica, el control de los gastos pabli-
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cos. ¥ ssia voddad esencial del fendmeno
financiers refleiada en gl Presupuesio anual
o gue se expressba on la creacidn de una
resérve masierial de lev gue asegurara efi-
cazmente la propiedad de los ciudadanos
conira requisas o restricciones arbifrarias
dei poder financiero del Ejecutivo,

En esie misimo seatido, Dietrich Jesch
ey su profunde estudio sobre el principio
de legalidad, of Ley v Adminisiracidn,
Esindio de la Evolusidn del Principic de
Legatidad, trad. esp. IEA, Madrid, 1978,
op. 29-135, afirma retundamente: “el punio
de vista ds que =l Parlamento, cuando for-
mula el Presupuesto, se musve deniro de
una esfera que le pertenece v le esid reser-
vads es histéricamente totalmente certero,
va que la aprobacion de los lmpuestos pueds
considerar vealmente como el ndcles cerdi-
nal de lzs facultades parlamentarias, si bien
dicha aprobaciém ha de ser contemplada
juntaments con la conformidad sobre la
finalidad de su empleo. Cusndo menos, i
aprobacién de un impuesto por una repre-
sentacidn estamental o popular, unida a una
simultdnea facultad dispositiva plenamente
tibre por parte del Ejecutivo, es también
histéricamente wuna anomalia. Detraer la
aprobacién del Presupuesto del dmbito ori-
ginario de la competencia del Parlamento,
y calificar a la Ley de Presupesios de ley
“meramente formal”, no tenia, pués, una
base historica {ai es sostenible hoy juridica-
mente}”.

b} Desde el punto de vista del derecho
positivo espafol, porque la Constitucion en
su art. 1341 v art. 66,2 responde clara-
mente a3 la determinacién de objetos mate-
riales claros — los Presupuestos Generales
del Estado — que se declaran reservados
exclusivamente a la ley. Es cierto gque en
estos preceptos no se emumeran cudles son
las materias reservadas a la ley, lo que si se
haciz en cambio en la primera redaccidn
del anteproyeccto constitucionai (el “Borra-
dor” redactado en los meses de agosto a
noviembre/77) en su art. 73, h: “Son mate-
vias proples de la fey: los Presupuestos
del Estado”; e idéntica redaccidn se mantuvo
en el texto definitivo del anteproyecto de
Congtitucién, art. 72 redactado por la po-
nencia constitucional que se sometié a dis-
cusidén de ja Comisién Constitucional del
Congresso de los Diputados (Boletin Oficial
de las Cortes 44, del 5.1.78). Este art. 72
del anteproyecto, que segufa a otro de idén-
tica redaccién al actual art. 66, fué supri-
mido en los debates posteriores del Con-
greso v del Senado probablemente porgue
no se juzgaba necesaria tal declaracién ex-

oresa de maiterias propias ds la ley, porgus
del contexto de la Constitucidn se despren-
dia una conclusidon clera on ese sentido.

Por el contrario, la funcidn de norma
de atribucidn de competenciss es clars en
el art, 75,32 de la Constitucién que viene a
reservar de manera exclusiva al Pleno de
las Camaras la aprobacion de los FPresu-
puestos Gensralés del Estado, sin que pueda
deiegarse la competencia en las comisionss
legislativas permanenies,

La comparacidén de la funcidn de éstos
dos precepios, el avt, 134, 1 y =l art. 753
de la Constitucidn permite llegar a una oon-
clusion firme y acorde con cuanie hemos
dicho antes. El art. 134,1 contiene una ve-
serva material de ey v estd delimitando
ios campos de Ia ley y dsl reglamenic en
material de Presupuestos Generales del
Estado gque enclerra un sometimiento de la
Administracidn a la voluntad de la lay, gue
gs lo caracterfstico de la reserva de ley v
del principic de legalidad proplos del Esia-
do de Derecho. En cambio el art, 75,3 con-
tiene una distribucién de competencias pre-
supuestarias de las Camaras entre el Pleno
v las Comisiones. La Ley del Presupuesto
gg una ley del Pleno de ambas Camaras.

Por Io demss, Ia declaracidn de los Pre-
supuestos Generales del Estado como mate-
via veservada a ley aparece contenida tam-
bién en nuesira Ley General Presupuestaria
de 4.1.77, que viene asi a funcionalizar e
interpretar Ia reserva constitucional; en
efecto el art. 7 de la LGP sstablece que “se
regulardn por ley votada en Cortes las
siguientes materias relativas z la Haclenda
Publica: a) Los Presupuestos Generales del
Estado v los presupuestos-resmen con el
alcance gue previene el art. 51 de esta ley”.

Como corolario de todo lo expuesio
podemos cerrat este punio afirmando que
tanto la tesis de la Ley del Presupuesto como
ley meramente formal, que contiene un
simple acto administrativo o un acto poli-
tico de gobierno, que por si trascendencia
v solemnidad se le reviste del ropaje de una
ley. Como asimismo Ia tesis de que la inter-
vencién de las Cémaras en la aprobacidn
del Presupuesto no constituye &l gjercicio de
una verdadera ¥ propia funcidn legisiaiiva,
sinc (nicamente una fancidn de  control
politico, no tienen cabida en nuestro dere-
cho positivo.

Precisamente, Ia cuestion de 1a natura-
leza de la Ley de Presupuestos v de la fun-
cién parlamentaria de aprobacién del Presu-
puesto en nuestra Constitucién se planted,
un tanto incidenialmente, en el recurso de
inconstitucionalidad interpueste por 55 dipu-
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tados del Congreso dei Grupo parlamenta-
Ui socialists, conire la Ley de Presupuesios
“Cenerales del Estado para 1981 de 29.12.80,
Sy fug objeto de interssantss consideracionss
it en los fundamenios juridicos de la
- demanda, como S0 el gserito de alegaciones
dela Abogacia del Zsiado anie el rlbrmal
“Cgastitucionsl ¥ oen la propia seniencis del
wihenal  Constitncional de 20,7 .81 (BOE
#0493 del 13.8.81 Buplemenio).
S hgestre Tribunal Constitucional en la
Cdsfencia citada, haciendo suya la tesis sus-
seniada por el Abogado del Estado {(Emilio
| ‘REcoder de ¢ Casso?) en so escriio de zlega-
cipnes, ha ativmado clarareente la adsu}p
ci5n de la funcidén parlamentaria de aproba-
cign del Presupuesio al dmbiio propio de
fa funcidn legisiativa, precisando gue “el
Bt 66, 2 de la Constitucidn no hace sino

" gnunciar una competencia especifica desdo-

blads de lz gendrica potesiad legislativa del
Estado”, con &l fin de recalcar “la peculia-
ridad de la Ley de Presupuestos en refe-
vencia a cuslguier otra ley”, dada su fun-
cidn de direccion v orientacidn {(indirizzod
politico-ecendmica.

El Tribunal Constitucional rechaza asi,
explicitamente, la tesls sustentada por la
parte recurrente en uno de los fundamentos
juridicos de la demanda que, apoyandose en
fa concepcién del Presupuesic como ley
meramente formal vy en una interpreiacidn
textual de la Constitucidn {art. 66,2), preten-
dia diferenciar la aprobacion de los Presu-
puestos del ejercicio de la funcidn legisla-
tiva, argumentando que "es evidente que el
art. 66 de la Constitucion, al situar la apro-
bacién del Presupuesto como un acto dis-
tinto de la potesiad legislativa, puede dar
fugar a la interpretacion mencionada (el
caracier exclusivamente formal de ia Ley de
Presupuestos)”. Queda sentada, pues, por
nuesiro més alto Tribunal la concepeidn doc-
wrinal que ve en la Ley del Presupuestoc una
expresidn de la potestad legisiativa “gené-
rica” que engloba, junto a los procesos legis-
iativos ordinarios, el de aprobacién de los
Presupuesios, tal y como he venido soste-
niendo en mis trabajos citados. Cf. al res-
pecto, Ramdn Falcon v Tella, “La habiita-
<o ¢ion a las Leves de Presupuestos para Modi-
ficar Tributos”, en Qivitas -—— Revista Espa-
“hnla de Derecho Fimanciero, n. 33, enero-

“marzo/82, pp. 30-33; Obid, “Ley Tributa-
“'ria Sustantiva en la Jurisprudencia Consti-
“tucional”, en Revista Espafiola de Derecho
Constitucionzl, n. 5, mayo-agosto/82, pp.
'183-186; Eusebio Gonzélez Garcia, “La Ley
‘def Presupuesto en la Constitucién Espaiiola
‘de 1978”, en Presupuests y Gasto Pibkico,

T
e

n 3, 1979, pp. 126-127; Ibid, “Comentaric
a & sentenciaz del Tribunal Constitucional
sobre a2 Ley de Presupuesios el Estado
pava 19817, en Haglenda Piablica Espafiols,
. 72, 1981, pp. 188 v ss.; César Albifiana
Garcla-Cuintana, “La Constiiucién Espatiola
y el Presupuesic del Estado”, en Revista
ioternacional de Tiencias Administrativas,
v. XLV, 1980, w. 1, 5. 27 &n nota; Luls
Mt Cazorla Pristo, en los Comentarios a la
Constitucidn divigidos por F. Garrido Falls,
Ed. Civitas, Madrid, 1980, pp. 1.416-1.420,

3. Cf Reuter, M. P., "La signification
juridigue, politique ot dconomigue de Pacte
budgetaire”, en Annales de Floances Publi-
ques, n. ¥I-VII, 1947, pp. 1034,

4. Lassale, ]. P., "Le Parlament et 'ag-
torisation des défenses publiques”, cn Bavue
g Beignee Finsoclere, 1963, o, 4, p. 58D;
Rudolf Coldscheld, Staat, dffentlicher Hau-
shalt und Gesslischaft: Wesen und Aufgabe
der Finsnzwisssnschalt von Stendpunkie dee
Soziclegie, Tibingen, 1926, trad. castellana
en Haclenda Poblica Espafiola, n. 58, 1979,
bajo el titulo Estado, Presupussio publico v
sociedad. Esencia y contenido de la Hacisn-
da desde =l punte de vista de la Sociclogia;
Goldscheid, Rudolf, Staassozialisimus oder
Stasiskapitalisious, Leipzig, 1917; frad. casi.
parcial en Hacienda Pablica Espafola, n. 34,
1975, bajo el titulc Socialismo ds Estado o
Capitalismo estaial, Una contribucién socic
Iégicofinanciera a Ia solucidén del problems
de la Deudz Pablica, v. p. 200. :

5. Cf. Carlo Talice, La Legee di Bilaw
cio, Giuffré, Milane, 1969, pp. 34.

6. “Todos los nafios presentard sl Go-
bierno al Parlamento el Presupuesto de gas-
tos e ingresos...”, tal es la redaccidén habi-
tuzl de los precepios que las Constituciones
recogen en materia de Presupuesios.

7. Cf. Mortati, C., Istituzioni di Diritto
Pubblico, t. 11, Cedam, Padova, 1967, p. 605,
7.% ed., niega que estas leyes puedan encua-
drarse en la calegoria de los actos de control.

La concepcidn de la Ley de Presupues-
tos como una ley de indirizze politico, esto
es como uno de los actos a fravés del cual
el Parlamento participa en ia diveccién poli-
tica del Estado, condicionando previamente
la funcidn de orientacidn politica del Go-
bierno expresada sn el Presupuesio por él
elaborado, ha sido subrayada por la moder-
na doctrina italiana, cf. Mortagi, ob. y loc.
cits.; Buscema, S., H Bilancie, v. I, Giuffrg,
Milano, 1971, 2° ed., p. 102; Predieri, A.,
Pianificazione ¢ Costituzione, Ed. di Comu-
nita, Milano, 1963, pp. 305 v ss. Estas leyes
de directzriz politica, en la medida en que
son la expresidn de un “indirizzo politico”.
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ieren, ohserva Mortatl, "una eficacia con-
dicionante no sdlo de la actividad ulterior
del Gobierno, sino también del Parlamenio,
ol cual en consecuencia queda vinculado a
la observancia de las misinas, a menes que
sesn derogadas de modo expreso”.

Fnire nosoiros, en contre. of, Sanchez
Agesia, L., “Gobierne y Responsabilidad”,
zn Revistz de Estudios Politiess, n. 113114
{separata), p. 43, cita entre los actos =n fun-
cidn de control la aprobacidn de los wedios
financieros necesarios para la realizacidn des
una actividad (aprobacidn de los Presupues-
tos v créditos reservada = las Asambless).
“F] Goblerno es siempre poder de ifmpub
sién v direccidn; los drganos que colaboran
con &l ejercen stlo una funsién de contral,
que significa poder de influir o impedic,
pero no de decidit i mpulsar. Cuando
vebasen su competenciz va no colaboran,
sino que se sustituyen al SGobisrno, vy ésie
es sin duda el riesgo més claro de los com-
troles del rémimen parlameontario”

En el mismo sentide apuniado en el
texto, recientemente la Abogacia del Estado
ante el Tribunal Constitucional en su escri-
to de alegaciones a la demanda de incons-
tucionalidad interpussts contra la Ley de
Presupuestos para 1981 de 29.12 .80, ha sefia-
lado “gue la Ley de Presupuestos es el
vehiculo fundamental de direccidn y orien-
tacidén (indirizze) politico-ccondmicas  de
coyuntura: al dehativ los Presupuestos, el
Legislativo coparticipa en la formacidn de
la crientacién politico-econdmica — prima
facie del sector pablico; en el fondo, de ia
general —— del ejercio. De ahi la impor-
tancia polftica de los debates presupuests
rios”. Criterio gue ha sido ssumido por el
Tribunal Constitucionsl en  sentencia  de
20.7.81 (BOE u. 193, dei 15.8.81, Suple
menio).

§. {f. Lassale, “Le Parjament et Taufo-
risation des dépenses publques”’, cit, p.
384, vid. también Trotabas, L., “Le droit
d'iniciative en matidre de dépenses et la
pratique du régime parlamentaire [rangais”,
en Anzles de Finances Publigues, 1937, n.
1L, »p. 99 y ss,

g. Georg lellinek lo ha expresado con
estas palabras: “del wismo mode que donde
mAs claramente se pone de manifiesto la
transcendencia prictica del sistema constiiu-
cional es en la actitud de iz representacién
popular ante la economia financiera y del
mismo modo que es en ella, también, donde
vacen el puntc de partida histérico y el
centro de gravedad politico de los derechos
parlamentarios, asi también, en lo que se
refiere a la teorfa politica y juridica del
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Bstado constitusional, iodo depende de s
aceviada comprensidn ds las ralaciones enimre
21 Gobisrno v tas Camarss eu el campo de
las funciones scondmicas del Bstado. Toda
teoria sobre la naturslezs de la lgy consti-
tucional tiene gue pasar su prueha de fuego
en ta solucidn de las numernsas dificultades
que depara sl Derecho presupuestario de los
Hstados modernos”, of. Geseiz vnd Versed-
mng  Staatszechilichs Untersuchuagen  auf
Rechisgesichilicher und Rechisvergleichender
isravndlage, Frelburg, 1887, reimpresidn,
Scientia Verlag, Aslen, 1554, p. 276,

10 Karl Heinrich Friauf, “El contrel
parlamentario del Presupuesic en la Repi-
blica Federal de Alemania”™, en David Coom-
bes (Bdit), The Power of the Purse, trad.
castellana com Introduccion de A, Pedrds
Abells, Bl Poder Timanciere del Parlamenio
{Fl papsl de los Parlamenios eoropeos £u
lzs decisiones presupuestarias), Institute de
Estudios Fiscales, Madyid, 1981, pp. 120-121.
Del mismo Autor, vid. Der Btasishaushalis-
plan im Spannuengsicld Zwischen Farlamsnt
wnd Beglerung, v. I, Verlag Gehler, Bad
Homburg, Berlin-Zurich, 1968, en parficular,
pp. 208 ¥ &,

11, “El inscslayable rasgo absolutista
que adn aparece en el escrilo de Laband
sobre el Presupussto”, dice Chrisiian Starck,
El concepes de Ley en la Constitucisn ale-
mana, trad. cast, v prélogo de Luis Legaz
Lacambra, Tentrs de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1979, p. 133, ¥Wid. también,
Duguit, L. L'8iat, le¢ Droit Objecti] of la
Loi Positive, A, Fontemoing Bditeunr, Paris,
1901, pp. 523524

12. Cf. Georg Jellinek, Gesetz  und
YVerodnung, Freiburg, 1887, reedicidon Scien-
cian Verlag, Aslen 1964, en pariicular el
Capitulo 11}, de 1z 2° parte, "Budget und
Gesetz”, p. 282,

En 1z docirina espaficla, f. Pernando
Sainz de Bujanda, “Organizacion Politics ¥
Derecho Financiers {Origen v Evolucion del
Principio <e Legalidad)”, en Hacienda y
Desecho, . I, Instifuto de Estudiso Politi-
cos, Madrid, 1962, pp. 115 v ss.; Fernondo
Pérez Royo, “Fundamentc vy Ambiio de
la Reserva de Ley sn Maieria Tribuiaria”,
en Hacignda Pablica Espafiola, n. 14, pp.
207 v ss.

13. Cf. Heinvich Triepel, Derecho Piabli-
co v Politica, trad. cast. de José Luis Carro,
Civitas, Madrid, 1974, pp. 71-72; Ledn
Duguit, 17Efat, le Dhoit Objetif ¢t la Loi
Positive, A, Fontemoing Edileur, Paris, 1901,
p. 523; Joseph Barthelemy, “Les théories
royalistes dans la doctrine alemande con-
temporaine {(Sur les rapports du Roi et des




: cchies particuliéres
Chambres r!mu i Mouarchies particulitre
S L/Empire}”, Bayue 4 Proir Public
idg. fa Beience §3ﬂimqua 1905, t. 24 wHIe
A, pp. 717 y 8%, en pamculm phgs. 757-

' Heglamenio o0 ol Dexecho Piblico Oociden-
eiagl s Tustitulo de Estudios Ad{m_ma’tz. i
o deid, 1971, pE- 284-225; Tosé Luis
s;;-@esxscho ﬁ;i&imm#mﬁw@ Introduecion
Tearia de las Mowmas, Madiid, 1968
278”@‘7(‘3
s Confrdniess COZ el punio de vista eXpre
Criade s por Dietrich Jesch, Ley y Adminisiva-
Ciuian Bstudie de la Bvolucidn del Priscipic
"'de Legalidad, Inst. Estudios Admindsivafivos,
U gaded, 1978, .o 27, nsta 55, pare quidn
. TiegFrEcs escaso interés la cuestion de s con
g gpstacmn cientifica de la feoriz dualistz
e la ley y su sspecifica configuracidn se
- pefsiguieran conscieniz o Inconscieniements
RS objetivos polfiicos. Si pudiera demos-
C¥arse, no por ello guedarfa contradicha la
Cuidsrinud de la feoria; si no pudiers demos-
Cigarse, no por ello se pcrderia la funcion
- objetiva de dicho concepto”.
Y rambiéo la coucisa pexo geviera
“exposicion de los términos constitucionales
Cdn que se planteaba Iz cuestidn crucial del
“oderscho al Presupuesio del Parlamentc en
CfgtAlemania del sigle XIX, en Karl H.
“Fetaaf, “Fl conirol perlamentario del Presu-
pugsto en la Repiblica Federal de Alsma-
fifd”, cit., pp. 120-125; Kart H. Friaui, Der
Staatahausheltsplan jin Spannungsicld Zwis
cher Parlament und Beglerung, v. I, Verfas
Ciyunpsgeschichiiicke Untersuchungen iiber der
S Haashaltsplau imn dewsschen Frithkonstitu-
Cordonalismus, Verlag Gehlen, Bad Homburg,
K Beilm Zurich, 1968, en particular, pp. 223
c: oy Chaistian Starck, BE concepin de Ley
@ Constibocidn slemans, cib.
LU UH Cf. Guide De Ruggiero, Historia del
" Liberalismo Eurepeo, trad. cast., Ed. Pegaso,
Riadreid, 1944, ¢, 216,
U5 CE 1. Barthelemy, “Les  theories
Oyahsiea dans la docirine ailemande con-
Lemp&rame cit, pp. 718720,
16 ".a Constitucién del Imperio era
51 El Emperador era, de derecho, el
ey e Prusia, assistido de um Canciller, Bl
dider Tegislative estaba em manos de dos
‘Cimaras; el Reichstag y el Buadeseat. El
_Renchs&ag era elegido por sufragio universal
"y revresentaba a los diferentes partidos poli-
v El Bundesrat era, de hecho, un con-
de piemputencwrms, de delegados,
mbraéos por sus Fstados respectivos v
ncdrgddos de mandatos vinculantes, La
“guperioridad de Prusia se expressha tanto a
mVPi del poder legislative como al del poder
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siecutivo, va que ol Reichsiag ara represen-
tativo de la fmportancis demogréfica de cada
Esiado, v en =i Bundesrat Prusiz disponia
de 17 escafics, Baviera de 6, Sajonia v Wil
temberg de 4 cada ano, de un total de 38,
Las dos asambleas tenfan la imiciafiva de
jas leyes v podian aprobar leyves 2 las gque
el Emperador no tenjz la posibilidad de opo-
nerse gon ol derecho de veto; pero el régi-
men no ers parlamentario, pues las C8ms-
ras no podian derrocar al Canciller con un
voio de desconfisnzs. Por 1o tanto no se
prevela ninguna solucidn constitucional @ un
conflicto entre el poder legisiative v 2l 2k
cutiv, a no ser la posible disolucidn del
Keichstag con ¢l ssentimiento del Bundesrat.
De la competencia de! poder Imperial eran
la politica exnterior, el ejérciio, la maring,
las aduanas, ia moneda. {.. )

Pero el funcionamiento de las  iustitu-
ciones federales estaba falseado por el pre-
dominio de Prusia en ¢l Reichstas, en 2l
Bundsarat v cn lz administracidn, pues el
fraperio utilizaba iz administracidn prusia-
na. Mo era pues posible imaginar una solu-
cidn a una eveninal oposicidn entie el Cap-
ciller del Fmperio y el presidente del Con-
sejo prusiano. Bismarck, para evitar esia
situacidn, ssamid 81 mismo estas dos fun-
clones”.

Cf. Guy Palmade, La época de la bur
guesia, en HMistéddla Universal Siglo X1,
v, 27, trad. cast, Edilorial Sigle XHXI,
Madrid, 1976, pp. 2753-277. Vid. también, J.
&, 5. Grenville, Lz Ewropa Remodelada,
i848-1878, trad. cast, Hdit. 3igls XTI,
Madrid, 1979, passin.

Segtin G. Jellinek, Algemeine Stpalsleh-
re, trad. cat. Teorin Generat del Estado,
Ed. Albairoz, Buenos Aires, 1878 {reimpr.),
. 333, en 1a Alemania del Imperic ora impo-
sible la implantacidn del Parlamentarismo,
en parte a causa de Ias circunstancias hisid-
ricas y politicas v “en parte a causa de la
situacién del Canciller del Imperio come
ministeo prusiano, lo cual exigiria el gobier-
no parlamentario sl propio tiempo en Pru-
sia, vy esto no es posible, porque las mayo-
rias del Reichstag v del Landiag son com-
pletamente distintas; de otra parte, a causa
del Bundesrat, el cual desapareceria como
factor independiente de gzobierne del Impe-
rio, pues perderia absolutamente toda impor-
tancia jumto al Emperador vy al Reichstag
y ante un Canciller frepetial parlamentario”.

17. “El Imperio alemdn habia nacido
de la guerra; habfa sido impuesto desde
arriba, era el resultado de las megociaciones
entre los principes. De esta génesis conser-
variz unos rasgos caracteristicos: el puesto
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de los wmilitares v del militarismio en la an-
ciedad alemana v la aceptacidn de la fusrza
y de la violencia come medio pelitico por
la burgussia liboral. De ahora en adelanie
¢] nacionalisiwo, hasta entonces ideologia de
izquisrdas, asociada comn el liberalismo, pro-
iesta de las nacionalidadss oprimidas, se
convirtié en ideologia de derechas: la rel-
vindicacion agresiva de cara al exterior v ¢l
culto del podsrip militar. Bismarck, diplo-
marico de la vigia escuela, ajeno 2 iods
nacicnalisme v a toda pasién irracional,
desarrolld, sl utilizar ls guerya como aud-
list de su politica, los gérmenes de milita-
rismo latentes en la sociedad alemana”, cfr.
5. Palmade, La época de la burguesia, cif.,
p. 271.

12. En Prusia, la aristocracia terrate-
aiente v los junkers — con los gue pactd
vy hubo de ceder mucho més de lo que
habia cedide em otros Pafzes europsos la
burguesia liberal capitalista elemana —
“terniant gue el Estado prusianc se diluyese
en el Tmperio v que las tradicionss prusia-
nas se debilitasen. Temfan también gue &l
liberalismo de 1a Alsmania occidental, resul-
tado de las influencias francesas bajo la
Revolucién v el Imperio, pusiera en peligro
el orden casi feudal existente al este del
Blba”, cf. G. Palmade, La época de la bur-
guesia, cit., p. 275, vid. también, A Ramos-
-Oliveira, Historias Social v Politiea de Alee
mania, v, I, FCE, México, 1964, p. 242.

Hay una frase de Von Stein que resu-
me muy bien las razones gue impuisaron
al naciente capitalismo alemédn y a los jun-
feers {terratenientes) a aliarse con la Monar-
qufa de Prusia concebids, con nostalgia
absolutista, como Monarguia limitada basada
en el “principic mondrquico” y frente a las
ideas politicas del liberalismo perlaments-
rio: “cuando la clase dominante ve amena-
zado seriamente su poder social y politico
por la clase dominada, Si entonces la mo-
narguia quiere asegurar el dominio social y
politice de la primera sobre la ultima,
aquélla pondrd todo el poder en sus manos
y hard de la monarquia la base del orden
social dado”, cf. Lorenz Von Stein, Movi
mrignias sociales v mownarguia, trad. castella-
na (parcial) de E. Tierno Galvén, con Prd-
loge de L. Diez del Corral, Inst. Est. Poli-
ticos, Madrid, 1957, p. 286

19. Cf. G. Palmade, La €poea de la bur-
guesia, cit., p. 264, En igual sentido, Franz
Neumann, El Estado democrdtico v ] Esia-
do sutoritario, trad. cast, Paidos, Buenos
Aires, 1968, p. 163; J. A. 5. Grenville, La
Europa remodelada - 18481878, cit, p.
165, El Estado autoriterio constitucional ale-

man nacid, asl, como un compromiso enire
el absolulismo mendrguice ¥ la democracia
parlamentaria; v maniuve un equilibrio entre
tas dos fuerzas politices gue las vepresen-
taban: i Goblerno mondrquico v la repre-
sentacidn popular, of. Christian Starck, EI
concepte de Ley en la onstitucidn slemana,
cit,, pp. 118-119.

20. Para la’ exposicidn que sigus, cf.
Seorg Jellinek, Allgemeine Stastslehes, 1922
(4. ed. publicada por Walter Jellinek}, trad.
italiana con wna Introduccidn de V. E.
Orlande, con &l tiule La Dotivina Generale
del Dicltto  delloc Swato, Ginffre, Milano,
1948, pp. 233244 (Hay trad. cast. de Fer-
nando de Ios Rins, Teoria General del Estado,
ed. Albatros, Buenos Alres, 1978 {redicidn};
Micolds Pérez Serrano, Tratado de Derscho
Politien, Bd. Civitas, Madrid, 1976, pp. 287-
-289; Carl Schimitt, Teoria de la Constitu.
cidnm, trad. espafiola de Fraucisco Ayala,
Alianza Edii., Madrid, 1982, pp. 73-76; Thid.
La Defensa de la Tonstiucidn, trad, cspa-
nola de Manuel Sanchez Sarto, Ed. Tecnos,
Madrid, 1983, pp. 128 y ss.

21. Come observa Ledn Duguit, Traisé
de Ihoit Comstifutionnel, t. 11, Footemoign,
Paris, 1928, pp. 27 v 773, la monarguia lmi-
tada responde 2 una situacion hisidrica en
que ya no es un sofo elemento social el que
posee todo el poder politico, sino gue cos-
xisten varias {uerzas sociales, organizadas
politicamente, que s reparten el poder noli-
tico, se compeneiran y se egquilibran reci-
procaments.

22. Cf. N. Pérer Serrano, Tratade e
Derecho Politics, loc. cit.

23, Cf. G. Tellinek, La Diotirina Generals
del Dhritto deile Sraio, cit, pp. 5859 (pp.
332-355 de la traduccidn castellana ciiada):
Y. Diez del Corral, Fi Liberalismo Docted
nario, Inst. Estudios Politicos, Madrid, 1973,
3* ed, pp. 51 vy ss; Miguel Herrero de
Mifidn, El principic movdrguice (Un estu.
dio sobre la soberanis del Rey en las Leyss
Fundamentales, Edicusa, Madrid, 1972; Die-
trich Jesch, Ley v Administracidén, Estudic
de Is Evolucién del Principio de Legalided,
trad. cast., Inst, Estudios Administrativos,
Madrid, 1978, pp. 86-115; 1. Barthelemy,
“Les theorigs yoyalistes duns la docirine
allemande contemporaine. Bur les rapports
du Roi et des Chambres dans les Bonar-
chies particuligres de L’Empire”, e Bevue
du Droit Fublic et de s Science Politigue,
1903, t. 22, Xli® Année, pp. 717 ¥ ss., en
particular pp. 727-734; TJohann {Caspar,
Bluntschli, Derecho Pablico Universal, 1. I,
trad. castellana, Edit. Gongora, Madrid, s.d.,
pp, 161-166; Carl Schmitt, Temwia de Ia
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= onstitweion, rradd, casiellana, ¢it., pp. 7275,
yid: también, Angel Meonendez Rexas{t‘y ‘5_‘3,
fefanmra Aol Batado o 2l Dereche Pablion
L Bspanod, (NAF, Madeid, 1979, pp. ‘46‘5: 5.
Oyt Hintze, "Das monarchische Prinzip und
e Konstitutionelle Verfassung”, en su obra
“Hraa und YVerfassung. Gessmmslie Ablan

: fumgen 200 allpemeinen Yerfassungsgeschich-

TGhttingen, 1962, 27 ed., pp. 3533-389;
Heinrich Friauf, Der Stasshaushalts-
i im Spaenungsield Zwischon Parlament
: v. 1, cit., pp. 200-208.

Liinias Come he escrito Hans Kelsen, resn-
Cipiendn el peso de o Monerquis absoluts
del siglo X V111 a la constitucionsl del siglo

g

L% ITH, “Los monarcad absoluios intentaron, &

- yeres, CONSRAEVAr iegalmente la nueva ideclo-
gia, reformande la Constitueibn, para assgu-
rar juridicamente la continbidad snte la
fonstitacion absoluta v la iberal; es decir,
para consagrat la noima fupdamental de Ia
Monarguia absoluta, su constitucidn en
sentido 16gicojuridico” .. “una vezr s,
se hace pasar como “ssencia” del Estado

o que desde un punic do visla &fico-
poiftico se comsidera ser Ja mejor orge
nizacion del mismo; y = medida que la

empresa jogra éxito, se crean motivos eli-
caces para transformar el Estado en el sen-
tido deseado”, cf. H. Kelsen, Teorls Geuneral
dei Estado, trad. casi, de L. Legaz Lacam-
fira, Ed. Macional, México, 1979 (reimpre-
sidny, pp. 428429, En este punio, of. las
agudas observaciones gue en este sentico
hace Carl Schmitt, Teoria de Iz Constitu-
clén, cit, p. 211 v que explican la debilidad
politica de iz férmula de la Monarquia cons-
titncional limitada del siglo XiX.

25 Of. 3. Jellinck, Allgemeins Stsats-
lehrs, trad. italiana La Dotirinz Generale
del Dhritte delle Sisfo, Giuffre, bilano,
1949, pp. 6863 (pp. 352-354 de la Trad
espaficla); v Dietrich Jesch, Ley y Adusinis-
tracidn. Estudic de la evolueitn del prinsh
pio de legalidad, cit., p. 97; Martin Ericle,
Inirodaceién a la Teoria del Esado., Funda-
mentos histdricos de ia legitimidad del Esize
do Constltweional Demoerdtico, trad. cas
tellanz, Depalma, Buenos Alres, 1980, pp.
420-421: Carl Schmitt, Teoria de I Consti
tucitnm, trad. costellana, cit, p. 72, pp. 210
211 y pp. 316-318.

26. Cf. Georg Meyer, . Lebrbuch des
Dentschen - Steastrechis, Leipzig, 1895, 4°
ed., pp. 216 y ss5., citado por 1. Barthelemy,
“Les theories yoyalisies dans la doctrina alle-
mande contemporaing”, cit., p. 730; y por
M. Herrera De Mindn, El prineipic monsr
guien, cit., p. 19; of, también el trzhajo de
Joaquin Abellan, “La posicidn del monarca

i

en bz teorin el Estado hepebans: uns revie
sign”, on Bistemsa, n. 52, 1984, sn pariic.
po. 56-98.

Fn este sentido se pronunciaban sxpli-
cilamente las Constituciones de Baviera de
1818 (tftulo 11, § 1), de Badsn de 1813 (§
5) v de Wirtterabeig de 1819 (§ 4. “El Rey
gs el jefe supremo del Estado, redng en sl
todos los derschos ‘del poder esiatal v los
gjevce conforme a las disposiciones por £l
dadas v fijadas en el presente documento
constitusional ”.

37. Asi lo sxpresaba Laband, “Estando
solaments &l Monarca investido de la sobe-
rania vnz e indivisible, tiene compeiencia
para promulgar una ley, es decir pars inti-
mar, en nombre del BHstado, la corden de
chedecar ests Ley. Pero no tiene por si solo
el derechio a fijer ei contenido de la Ley;
los representantes el puebio son los evcar-
gadnos de ssta operacidn de acuerdo oon el
goblerno”, of. Paul Laband, Le Droit Public
de L'Empire Allemand, t. [, trad. francesa,
Giard v Brigre, Pacis, 1901, p. 266, vid, tame
bidn las op. 261275

Cf. también, B Carre de Malberg, Contel
bution 2 la Théorie Géndrale de L'Eint, & L
Sirey, Paris, 1920, pp. 383 y ss; Joseph
Berthélemy, Les Théories royalistes daps s
doctrine alemande contemporaine, cit., pp.
74%-746; Bduardo Garcia de Eaferria-Tomas-
-Bamén Fernandez, Curse de Derecho Adwmi
nisivative, t. I, Civitas, Madeid, 1980 (3°
ed), p. 125, Angel Menéndez Rexach, La
jefatura del Estade en sf Dereche Pdblico
gspaial, oit., pp. 3031

28, Of Carl Friedrich Von Gerber,
Grundzilge <ines System  des  Deutschen
Staatsrechis, Dresden, 1880, 37 ed,, trad,
italiana, Dritte Pubblico, Ciuffré, Milano,
1974, p. 150 em nota 4,

26, Of. Wicols Pérez Serrano, Tratado
de Dierecho Poliiies, Civitas, Madrid, 1975,
p. 2858 Como escribia Gerber, Uber difent-
liche Wechts, Tibingen, 1852, trad. italiana,
Diritte Pubblico, Giuffré, Milavo, 1971, p.
71, “el derecho del Parlamento en una ver-
daders Monarguia {y Gran Bretafia vo puede
valer como tal) no es el derecho del “gobier-
no parlamentario”, sino wés bien ¢! dere-
cho de limitacién del Monarca en i ejer
cicic de sus derechos de soberania”. Cf.
también Carl Schmitt, Teorin de la Counsti
ficion, «it., p. 75,

30. Enfre oiros, vid. por sjemplo en =l
Capitulo X de su Dbersche Presupusstario,
p. 125 de la traduccidn casteilana (a la que
desde ahora referiré siempre mis citas}, en
donde Laband analiza !a Jaguna de la Cons
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ttucidn prasians para €l caso de no apro-
bacion de la Lay del Presupuestio,

3t Cf. Districh Jesch, Ley v Adwinis-
tragidn, cit, pp. 110-111. I, Barthelémy, “Les
theories vovalisies dans la doctrins allemande
comigmporeing”, cif., v, 728; 3. Jellinek,
La Dotring OGensrale del Diviite dells Btats,
cif., p. 241; Carl Schmitt, Teoria dz ls Cons-
thmgdtn, cif, p. ¥3, quifn sscribe “Todas
las nonmaciones legal-consiitucionales de ese
texto afectaban sélo g stribuciones Hdiadas
en principio, 80lo 2 competencias, misniras
que la “plentud del poder del Hstado”, iimi-
tada ¢ ilimitable on principio, inseparable
de la unidad pelifica, permanceis a pesar
de la Constitucidn, en manos de Rey, cuando
no remunciaba 3 faver del Parlawmentn”.

Por eso, segin Carl Schmitt (p. 76), el
Tobivmmo del Rey estabs en o cierto, no

sside el punto de vista politice, sino

izn desde el de Yo Teorls def Estado,
cosndo en el conflicto prissianc e 1862,
E 2 gite e tratzba de ome laguna ds
i6n” eb vaso dai vechazo del Pre
witt por in fldmars; por elle “el Hey
lamar 2 su favor la presuncidn de
ztznciz no-delimitada”, “Oueda asf en
iz el Monarca, representsnite de o
d politica, podiz en casos rriicos,
primera, enconirar una lagupna en la Cons-
trocidn v segunde, decidir como habia de
Henavse csa laguna®.

En neto comiraste con el végimen parla-
mentario, tomo es €l establecido en la Cons-
titucién belga de 25.2 1831 que paraddji-

camente habia servido de modelo a la Cons -

tfitucidn prusiana de 1850, que en el art. 78
dispone: “El Rey no tiene otros poderes que
los que lg alribuyen formalmente la Comsti-
tucidn ¥ las leyes especiales digtadas en
virtud de la propia Constitucidn™; v en el
art. 25 “Todos los poderes emansn de la
nacidn, Son ejercides de la meaners estahle-
cida por la Constitucién”.

32. CL ], Barthélemy, “Les theories
royalistes dans Ja doctrine allemande con-
temporaine”, cit, p. 751.

Observa Christian Starck, Bl consepio de
Loy en s Constitugién alemans, cit, PR
121-122, que “la Constitucidn prusiana, por
ejemplo, establecia cusrentz v una reserves
especiales para la Legislacidn (v entre eilas
la de los Presupuestos Generales del Ssta-
de). Estas resevvas especiales fueron inter-
pretadas muy estrechamentc por los tedri-
cos del Derecho conservadores, porgue
veian como ung excepeidn de la vegls de la
direccién mondrquica del Estado Ja copar-
ticipacién de la representacidn popular en
fa actividad estatal. Otros, interpretandc

exiensivaments las reservas sapeciales, e
ot o wn dmblio de reserva de lo lesis-
vidn capaz de satisfacer a lzs exigencias
iberales, ¥ que comprandia ia cléusulas “%-
ertad y propiedsd”. De esie modo, el pro-
blema de la ressrva enconird una solucidn
denire de la Constitucidn, con tendencis
liberal en un caso, conservadora en ofro”.

33. Cf B, W, Bickenforde, Gesetz und
geerizgebende Gewalt von den Aufingen der
Drutschen Staatsrechisielre bis zue Hihe
des  Stazisrechilichesn - Positivisrmus, Serlin,
1858, citado por A, Mensndez Bexach, ob.
cit, p. 74,

En dgual sentide, of. Karl W, Frizauf, Ef
control Parlamentavle del Presupussto en la
Repablica Federal de Alemania, cit., P 122
Carl Schumits, Ly Defensa de 1z Constitucitn,
cit, pp. 130 ¢ 207,

34. Cf Pranz Wehring, “Inivoduccitn
hist6rica” al Ybeito de Ferdipand Lassalie,
(Gud es una Loustitucidn?, tad. casi de
Weneceslas Roces, Edic. Tucer, Basrcalons,
1979, pp. 1618,

35. Angel Menéndez Rexach, La Jela
tura ded Estade en of Deveche Piblico Sspa-
iol, INAP, Madrid, 1979, p. 74

36. "Es precisaments con la finalidad de
impedir esta influencla preponderante del
pueblo como se han construido todas estas
teorias que discuten al Parlamento sl poder
legislativo, Ie nisgan el derecho de influfr
con sus votos sobre ¢l poder sjecutivo y
quitan toda imporiancia polftica a su dere-
cho de votar £l Presupuesio”, cf. Joseph
Barthélemy, “Les theories rovzlistes dans la
doctrine  allemande contemporaine”, cit.,
p. 758 .

De “"desvergonzantes instrumentos para
justificar una situacidn de poder: ¢l predo-
minie del principlc mondrquico; o el prin-
cipio de la “autoridad” frente 2 la “repre.
sentacion  popular™, lo  celifica Gallego
Anabitarte, A, Ley v Reglamenic sn e}
Drevecho Publico cccidental, Madrid, 1971,
B, 2385,

37. Cb Alejandro Mieto, E} Mito de fa
Adminlstracidn Prusians, Insttuto Garcia
Oviedo, Bevilla, 1962, p. 234,

Carl Schmitt, Teoria de la Constimcidn,
cit., p. 302 lo explica admirablemente: “Los
€xitos abrumadores de Bismarck decidieron
la cuestién contra £l gobierno parlamenta-
rio y a favor de la Monarquia; mantavie-
ron en pie la Monarguis consttucional de
estilo alemdn durante medio siglo todavia.
A consecuencia de ello, desde el afio 1866
no hubo ya en Alemania ninguna fuente de
ideologia parlamentaria. Bl gobierno mondr-

]
153

[
w

o




ORCAMENTO ~— |

“rjiiee habia realizado la unidad naciounsl e
“ichka con el Parlamento; frente 2 esta apor-
UiapiGh politics no podia abrirse paso i;i peit
L yaipiente de gue @l Perlaments podia ser

§ mpmsemacién naclonﬂall en mayor medida
gus el Rey. Los partidos liberales y demao-
Cinieos seguian exigiendo un gobierne par
famionlario, pero Is faltaba a su exigencia la
 Hierzs que se maniliesta en Un sistema men-
“ab gerrado v comvenside. En los liberales
inigfmanes posieriores, que se designan fam-
Lhié fadistinfamente Como demberatas, Federi-
oo Mewmann, Max Websr y Bugo Preuss, s

dédisive, en parte, sl penmsamienio de que
“hay gue insertar en el Estado uma nuevs

clase social: el proletariado”.

38, Cf. A Blenéndez Rexarch, La Jefa-
U qwra del Bstade en &l Derecho Pablico
. - espafiel, ¢it., pp. 7677,

.1, A. 5. Grenvills, La Euvrops remode-
lada — 1848-1878, trad. casi, cit, p. 155,
escribe: “EBl apoye al poder del monarcs y
a su derecho diving habia side acompa-

fado de wn ssplrite vefoumador y moderni
zador gue irataba de garantizar Iz felick
dad v los derechos del individuo y su pro-
teecidn condra =l poder arbitrario del Esta
do. El objetive de esios comservadores pru-
sianos no era wun gobleras parlamentario nl
Iz soberaniz del pueblo, sine un pacto entre
el pueblo v el Monarca, que dejara al Mo-
aarca &l sjercicio de iodo el poder sjecutive,
pers a la vez garvsntizara la libertad Lésica
de sus sdbditos frente a los actos ilegales
por parte del Hstado... Una voz represen-
tativa v no tolelmente subordinada pude
expresarse desde enionces {(desds la Consi
tucién prusiana de 1850), discuth ¥ 2 veces
entrar en conflictn con la autoridad ¥ obli-
gar al pobernants v el Gobierne z inirodu
cir ciertas modificaciones, A la vez, nunca
resulid lo suficientemente fuerts, m en su
forma original, ni en sus formas posterio-
res, para inclinar la belanza del poder eon
un sentide distinte del Momnaica o de la
attoridad del Estado”.




