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EL DERECHO DEL FRESUFUESTO
BN LARBAND. ANALISIS CRITICO

5 5.° Plantcamiento e idess introdue-
torias. Los presupuesios metodoldgicos
de la ohra de Laband

Fs bien sabido que ¢f Derecho Pre-
supuestario ha constituido desde sus

albores histéricos, en la sociedad esta

menial de la Edad Media y el primer
constitucionalismo inglés {(mo taxzation
without representation), la piedra an-
gular y el fundamento de los derechos
de la representacién popular. Ha sido
esta trascendental colocacidén del ins-
fitwio del Presupuesto dentro de los
poderes del Estado, su funciém —
esencialmente politica — de control
en manos de la representacidn popular
y de paranifa de su participacién en
el ejercicic del poder, 1o que ha hecho,
desde siempre, del Derecho del Pre-
supuesto una materia juridica muy po-
litizada (acentuada en épocas de con-
flicto entre los poderes del Estado,
como el conilicte prusiano de 1862-
1866 que el propic Laband habia vi-
vido).

band al escribir su Das Budgetrecht
en 1871 se separaba profundamente
del punto de vista acerca del conflicio
constitucional prusiano que se resumia
en el “realismo politico” — que el
propio Canciller Bismarck habia for-
mulado con rotunda claridad ai decla-

En este sentido el propdsito de La-

rar: “estos conflictos, puesto que la
vida del Esiado no puede paralizarse,
se convierten en cuestiones de poder;
guién tenga el poder en sus manos
proseguird su camino, ya que la vida
del Bstade no pusde detenmerse ni si-
quéra um momento” — gue venia a
reducir el derecho a lo politico,
Frente 2 la opinidn sustentada por
Jellinek,  para quién ia solucidn his-
torico-politica de los conflictos cons-
titucionales “no puede resolverse so-
bre la base de reglas juridicas, toda
vez que aqui el derecho formal coli-
siona con las condiciones de existen-
cia del Estado”; el planteamiento, el
sentido Gltirno, que Laband did a toda
su obra iuspublicista que va desde su
Budgetrecht de 1871 hasta su Staals-
recht des Deutschen Reiches; de 1879,

es precisamente — y en conformidad
con su concepoién positivista forma-
lista — tratar de reducir lo politico

al Derecho, o mejor todavia, “el in-
tento de transformar las relaciones de
poder politico v social en relaciones de
derecho”, disolviendo el poder en el
Dierecho. 58 Su propésito o5 sepatar la
teoris juridics del Presupuesto de los
aspectos politicos e histdricos con los
que a menudo se mezclaba en los es-
crifos de la época del conflicto cons-

* Fytraido do livio Gobierno y Parla-
mento en la Formacién del Derecho Presu-
puestario. V. 1.* e 2* partes nos vols. 94/18
e 85/5.
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tirucional prusiano y que, a su juicio,
enturbighan s clara percepcidn  de
aquélla; puds, como &l decia: “Esta
exaltacidn, sminentemente politica del
Derecho presupuesiario, haciéndolo so-
bresalir de las restantes teorias juridi-
co-piiblicas, no ha sido en modo al-
gunc beneficiosa para el conocimiento
desapasionado v objetive del mismo.
Los dessos vy afanes politicos consi-
guieron imponsrse vy Hevar la confu-
sidn @ la concepcion juridica, pese a
los esfuerzos hechos para mantenerse
enn el plano del Derecho positivo. La
vinculacidn de los ideales politicos a
tas deducciones del Derecho positivo
es causa de los mayores perjuicics tan-
to para la Polftica como para el cono-
clmients del Derechp™, 56 bis

Con el fin de depurar el Derecho
plblico de todo lo politico, lo hists-
rico, v lo filosdfico, Laband — siguien-
do los principios metodoldgicos de
Gerber, que habia sentade las bases
de la Dogmidtica alemana del Derecho
ptblico — parie de la necesidad de
la construccitn jueidica: esio es, gue
Io juridico puede ser comprendido dni-
camente a partir de lo juridico, 37258 EJ
propio Laband definid su métode es-
trictamente juridico, positivista y for-
malista, en un pasaje que es una sin-
tesis perfecta de su posicidm: “&l papsl
clentifico de la dogmatica, en un De-
recho positive  determinado, consiste
en analizar las formas juridicas, en
reconducir los conceptos particulares
a los principics més gensrales y en
deducir de estos principios las conse-
cuencias gue lmplican. Todo elle —
abstraccion hecha de Ia exploracién
de las normas de Derecho positivo,
del conocimiento profundo y del com-
pleto entendimiento de Ia materia de
que se frata — es un trabajo de espi-
ritu puramente 1dgico. Para cumplir
esta tarea no existe otro medio que ia
légica; nada puede resmplazaria aqui;
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todas  las consideracicnes  histdricas,
noliticas y filoséficas, tan preciosas en
si mismas, no tiemen lmportancia para
la dogmatica de un Derecho concreto
¥y muy & menudo no sirven més gue
para sacubriv la falia de trebaio siste-
matico”. 59 .

La escusla del pensamiento juridico
que encarna Laband, cuya compren-
sidn me parece necesaria para el pleno
entendimiento de su obra, puede e
sumirse en los siguientes rasgos defi-
nitorios:

El Derecho se apota en las normas
joridicas. No hay mds normas juridi-
cas que aquellas en gque se traduce el
Derecho positivo, v el dnjce Devecho
positive es el vigente. Como decia el
propio  Laband: “me es  imposible
gdherirme a la opinidn de guiemes
asigian a la doegmdtica un papel dis-
tinto del de fundamentar solida v con-
cienzudamente el Derecho  positivo,
mostrandoio dominado légicamente por
principios superiores”,

El jurista ha de ocuparse sélo de
las formas jucidicas. Los conceptos
juridicos deben excluir todo elemento
que no sea puramente formal, El con-
tenido del Derecho, su aspecic sus-
tancial, no cuenia para la ciencia ju-
ridica. Por consiguiente, todo elemen-
to histdrico, ético, socioidgicc o po-
litico queda fuera de su campo de
accidn, ¥

El fin del Derecho, ¢l slemento te-
lenidgico, es metajuridico, La finali-
dad a que sirve una técnica juridica
estd mas alld de su propic concepto.
En consecusncia, el Derecho piblico
debe mantenerse alejado de toda vale-
racién politica,

El Dereche es un sistema articulado
légicamente en conceptos juridicos ge-
nerales ¥ consfituye un ordenamiento
“cerrado”, carente de lagumas, como
el orden de la naturaleza. “"No puede
confundirse — dice Laband —— uma
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laguna en la Ley constitucional con
una laguna en la Constitucidn del Es-
tado, Fsto 0Oltimo es un conceplo im-
posible: las leyes pueden ser incom-
pletas, pero el ordenamiento juridico,
como 2l orden de la maturaleza, no
puede temer una laguna”. ®  Ahora
bien, en Laband esta idea tenia, al
mismo tiempo, el cardcter de una de-
fensa fervorosa v s uliranza del siste-
ma politico establecido en Alemania
por aquellos afios, Identificar la Cons-
titucién del Bstado con 2l orden de la
naturaleza, come sostenia Laband, ten-
diz 2 hacer inamovibles, intocables ¢
jnmanentes el orden social, politico v
econdmico establecido en que esiaba
asentada la Constitucidn del Impenio
Aleman de 1871, Por lo demids, con-
vertia la labor del jurista que inter-
pretaba la Constitucién en la de un
exegeta que se limita a inferpretar ¢
integrar el ordeparpiento positivo vi-
gente, pero vedando toda posibilidad
de que dicha tarea sea suparadora del
prapio sistema establecido. Es decir,
tendia a vetar toda posibilidad de in-
terpretar la Constitucidn del Imperio
Aleman en otras claves polificas (pre-
cisamente las democrdticas parlamen-
tarias) distintas de las autoritarias (no-
narquico-conservadoras) que habian
prasidido su formulacidn,

Por otra parte, implicaba situar la
Constitucién del Estado fuera de toda
conexién con la realidad {econdmica,
politica v social) y con la historia. El
ordenamiento juridico estatal, 1o mis-
mo que el orden natural, no puede
ser estudiado desde fuera del mismo,
ging tpicamente como algo dado, ima-
nente ¢ inmuiable en sus principios ¥
en su Idgica interna. Es decir, sdlo las
feyes que forman el ordenamiento ju-
ridico, la Constitucién del Estado,
pueden integrarse, completarse; en una
palabra ser perfectibles. Pero el orden
juridico, la Constitucidn del Estado

mismo, no pueden ser obdsic de inte-
gracidn por 2l Jurista. El orden juri-
dico del Estado ha de ser estudiado
desde dentro, en la propia ldglca in
terna de sus normas, de gus cONCeptos,
de sus categorias, en sus leyes vy em
sus principlos positives, pero nunca
més alld del mismo. Bien podria de-
cirse que esta asimilacidn o identili-
cacidn  Labandianz del ordesnamiento
juridico con el ovden natural lleva,
para £l jurista, & la conclusidn metd-
dica de que lo gue no estd en la Cons-
titucidn del Estado no estd en el mun-
do, #

Desde luego que estd implicite en
gl pensamisnto de Laband que cabe
estudiar el Derecho sstatal o ptblico
desde planteamientos politices, econd-
micos, histdricos o filoséficos, en 108
que las consideraciones anteriores no
serian pertinentes; pero no se fratard
ya del estudic del Derecho piblice
con arreglo al estricto méiodo dogma-
tico-juridico. Es decir, para Laband
eso es salirse del campo de la ciencia
del Derscho, para entrar en &l de la
Sociologia, de la Historia, de la Filo-
sofia, de ]a Economia o de la Ciencia
Politica.

Por otra parte, hay que anofar que
los presupuestos metodolbgicos de la
obra de Laband no fueron ajenos a la
original plasmacién que el liberalismo,
con sus tres corrientes de racionalis-
mo, normativismo y constitucionalis-
mo, tuve en Alemania: la idea del
Rechistaat, que serd la gran formula
ideolégica del liberalismo juridico ale-
mén de los Stahi, Gneist, Mohl v Von
Stein traductora de la realidad politica
alemana y del compromiso entre 1a
burguesia liberal con la aristocracia y
terrateniente conservadora. La idea de
la autolimitacién del Estado por medio
del Derecho tendrd una plasmacidn en
el modelo alemdn diferente del pensa
miento liberal francés (teoriz de la
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scberaniz popular ¥ separacitn de po-
deres) ¢ del inglés (Rule of Law);
ello debido, fundamentalments, a la
diversa -concepcidn de Iz soberania
imperante en e30s paises durante el
iberalismo cldsico. “Para el pénsa
misnto alemdn, la soberania pertenece
al Estado, el cwal, sin embargo, se
personaliza en el Monarca, que es el
verdadero habitante de ella. La ver-
sidnn juridica idealista del problema
politico de la acherania anmascars,
pués, la estructura autorifaria con que
surge ¢l Reich, mediante el equivoco
de la relacidn entre el poder personal
del monarca (v de la aristocracia agra-
ria, gue no sdlo se apova, sing que
lo condiciona al proporcionarle las
clases burccratica v judicial) v las
estructuras democraticas y representa-
tivas. Estas se reservan a la actividad
del Parlamento, que no constituye, em-
pero, la suprema autoridad del Estado,
sino que aparece condicionado por la
monarguia, por &l gobierno, por Iz
burocracia y por la magistratura, es
decir, por el poder ejecutive v judicial,
los cuales contimian firmemente rete-
midos en las mancs de la nobleza
agraria v de la burguesia industrial”, ®

Como dice acertadamente Rubio
Licrente, ¥ fué més la imposibilidad
de acoger en la realidad germinica
det siglo ¥IX el principio de soberania

popular — por razones de convenien-
cia politica en aras del monarchische
prinzip — que las exigencias de una

supuesia “pureza” metodoldgica en la
construccidn del Derecho pdblico, que
depurase a éste de elementos metafi-
sicos {politicos, scondmicos, histdricos,
titosofos .. .), Io que obligé a relegar
al limbo de lo metsjuridico las dos
notas esenciales de Iz Constitucidn,
segiin los postulados del constitucio-
nalismo liberal revohicionario de 1789:
la divisién de poderes y la garantia de
los derechos fundamentales.

Er la ides del Estado de Derscho
de la doctrina alemana estaba implici-
io el propésito de hacer del Derecho
una realidad auténoms separada de la
politica, convirtiando las relaciones de
dominacién entre el Estado v los indi-
viduos en relagionss juridicas, lo més
reciprocas que fuera posible v apar
tando del Estado de Derecho tode
elemento que 5o [uera esirictamente
jurfdico. Los limites del poder del Ts-
tade gue se sncierran en fa Constitu-
cidn, ya no estdn mds alld del mismo
Bstado en unos valores politicos ¢ en
unos principios de justicia a2 los que
aquél debe plegarse v ouya justifica-

-cidén es precisamente realizarios, sino

gque som ahora algo que deriva del
Estado mismo, un procese de autoli-
mitacién gue se basa en una razdn
puramente técnica: el Estado sflo es
posible mediante el Dereche v éste
sélo es eficaz cuando el mismo Estado
sujeta a €l su actividad. % Ahora bien,
eso presupone — v en sllo han insis-
tide Triepel v Hermann Heller — ira-
zZar una fajante separacidn, artificial
por demds, entre Politica y Derecho
plblico, haciendo del Derecho dnica-
mente una hipdtesis abstracta, es decir
algo irreal. Como dice Heller, supone
entender que la teoria del Estado v
el Derecho Polftico “tendrizn como
misidn estudiar el orden esiatal en
reposo”, el Bstado “como alge fijo v
regulade”, mientras la  Politica se
ocuparia de! Estado "en su vivic”.
Supone, en definitiva, negar al Estado
y al Derecho la condicidén de realidad
historico-politica. Esto es lo que vino
a hacer mis tarde Kelsen, 8 llevando
a sus Gltimos extremos la docirina do-
minante de Gerber, Laband vy Jellinek,
“al convertir al Estado, como observa
Heller, en un orden normativo ideal,
segln los postulados de la ciencia del
senitido vy al absolutizar, estimindolas
como trascendentes de la historia, a
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ias formas joridicas, privadas en 1o
posible de contenido”.

“Esie cambio se explica, como
ohserva cerleramente Garcia Pelayo
por la distinta funcidn que tenia que
pumplir la teorfa del Derecho Cons-
titucional, pues una vez asentado ¥
asegurado el régimen liberal burguds,
tal teoria ya no precisaba — como en
los tismpos en que el nusvo régimen
pugnaba por afirmarse frente a los
poderes histéricos — ser un medio
de conocimiento al servicio de una
sransformacidn, al modo de la primi-
fiva. doctrina constitucional fundada
en el iusnaturalismo y tan mezclada
con estirmaciones politicas, sine sim-
plemente un medio de explicacién de
unz realidad cuyo contenido aparecia
como  indiscutible v definitivaments
afirmado”.

Ademds, en esta manera de pensar
hay una falacia que oculta vna inten-
cidn politica conservadora evidente:
arpameniar que es necesario separar
1z Politica de] Derecho debido al ca-
racter cambiante, fluido, provisional y
empirico de los conienidos de aquélla
en conitraposicidon a la estabilidad ¥
permanencia de las formas de éste —
tal era, en Ultimo andlisis, la premisa
formulada por Gerber en 1832 en su
obra Uber {fentliche Rechic. ¥ Ar-
gumentar de esta manera, digo, es asig-
nar solapadamente una funcidn ¥ un
objetivo esenclalmente conssrvador ¥y
reaccionario a la clencia del Derecho,
puds tal argumento serd valido sola-
menie para quién crea en la estabili-
dad a toda costa de las formas juri-
dicas establecidas v en la necesidad de
conservarlas por encima de todas las
transtormaciones de la sociedad civil,

Firmemente asentado en los princi-
pios metodoldgicos del positivismo ¥
de la construccidn juridica, Laband se
aplica a la tarea de elaborar sobre
bases tedricas firmas y seguras un De-

recho  Presopuestaric  gue, oobmando
las lagunas ds la ley comstitucional,
ordens v regule las relaciones enire
los poderes del EHstado v evite que
vuelva a reproducirse un  conflicto
comstitucional. Y lo hace con la pre
tensidn de construir — shora gue el
tiempo ha ide borrando v enfrisndo
el apasionamiento politico que roded
el conflicio prusiano de 18562-1866, ¥y
la victoria del Canciller Bismarck so-
bre log partidos liberales y progresista
permite adoptar una posicidn de total
distanciamiento politico respscto  del
tema a estudiar — unz teorfa juridica
del Presupuesto tmparcial, objetiva v
“oura”, esto es lbre todo juicio de
valor politico v aseniada sobre los
principios del Derecho positivo vigen-
te: “La finalidad e importancia del
Presupuesto — nos dird Laband —
consiste precisaments en  determinar
fos derechos reciprocos {del Gobierno
y de la representacidn popular) y en
separarfos claramente uncs de ofros,
en proporcionar una regla decislva
parz ¢l caso en que se produzes upa
colisién o una lucha enire intereses
diferentes, y, en consecuencia, ecvitar
que la parte mis fuerle ejerza una
opresidn brutal sobre la parte més
débil. Sin duda, no es seguro que el
derecho lo consiga realmente y gque
la fuerza no pase sobre &, pero si,
por eilo, se quiere pretender gque no
existen principios juridicos generales
que puedan conduzir 2 la solucidén de
un conflicto entre el Goblerno v la
representacion del pueblo, se quitaria,
precisamente, al Derecho Constitucic-
nal todo su valer en los diferentes
casos en que tiene mas necesidad de
conservar toda su fuerza”. 7

Es decir, habia llegado ei momento
de tratar l tema del Presupuesto desde
un punto de vista puramente cienti-
fico, establecer la naturaleza juridica

de la Ley del Presupuests y deducir
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de eliz las idgicas consscuencias en
orden al derecho de ia Camara de los
diputados, a consendir los gastos pit-
blicos. Laband insistird en su Eras
Budgetrecht de 1871 en iz misma fesis
que ya hsbia expussio antericrmente,
en el afic 1862, en pleng conflicto
constitucional prusianc, v gque consti-
tuye el nervio de su doctrina sobre
el Presupuesto, a saber: gue el Parla
mento 0o tiene un devecho ilimitado
2 la aprobacién de los gastos pubii-
205, 71

Sin embargo, la pretensidn de La-
band, gque proclama paladinaments en
la Introduccidn de su Derecho Prese-
puestario, de neutralidad de la cons
truccidn juridica, fotalments sepavada
de la Politica y despolitizada — subli-
macidn de los principios formal posi-
tivistas de la escuels alemana de la
Dogmética — esa concepcidn idealista
{¢ irreal) de la Clencia por la clencia
misma y del clentifico corpo su sumo
sacerdote, constituia un velo idecldgico
tras. el gue se ocultaba no ya una
posibilidad de instrumentalizacion con
fines politicos de una teoria juridica
pretendidamente pura (como asi acur-
ri& de hecho con Laband, cuya teoria
del Presupuesto se convirtié en la
“doctrina oficial” de la Alemania de
Bismarck), de lo que cabia exculpar
a su autor, sing mas bien una cons-
truccién tedrica puesia al servicio de
ia defensa v mantenimiento del status
quo juridico-politico, esto es del orden
social y econdmico sstablecido v que,
precisamnente, se gquiere inmutable,
Pues, como se ha dicho certeramente, 7%
“las categorfas juridicas, presentadas
como elaboraciones conceptuales inde-
pendientes de los condicionamientos
histéricos acaban siendo un instru-
mentc para la “valoracién” positiva
de las relaciones de poder existentes;
esto es, acaban dando valor a la reali-
dad tal cual es, vedando cualquier

critica del modelo de desarrollo so-
cial”. En fin, es un claro ejemplo de
ideclogia en ol sentide wmds riguroso
del tdemino, ¢p cuanio expresidn legi-
timadorz y defensora es el terreno de
las ideas, de las relaciones sociales
dominantes en ia Alemania de la se-
gunda mitad del siglo X1 Como dice
Walter Wilhelm, 7 “ia premisa politi-
ca de la doctring “juridica” dsb De-
reche Piblice de Laband erva la afir
macion de ios principios mondrguico
conservadores y de la politica antil-
beral de Bismarck, Fn la medida en
que el compromiso politico entre mo-
narguia y democracia, sobre el gue
se apoyaba la Constitucidn del Beich,
se desenvolvia en la realidad politice
en el sentido del predominio del &
gimen monarquico-conservador, la doc-
trina del Derecho piblico de Laband
acabd necesariamente por obfener el
ranga de doctrina oficial inconizsta-
da”.

Este iatento de reabsorber lo poli-
tico en Io juridico, o si se prefiere de
formalizacidn de Jo politico — comiin
por lo demds a un amplio sector de
la ciencia iuspublicista liberal europea
en la segunda mitad del pasade sigle
— se acomedaba perfectamente al mo-
mento histérico-politico en gue Laband
desarrolla su obra: la creacidn del
Imperio Aleman. Una situacidn poli-
tica mucho mis estable v en el que
el proceso de constitucién del nuevo
Hstado aleman puede ser considerado
va por los juristas como un simpie
“hecho histdrico”, como un mero pre-
supuesto del gque ls clencia juridica
no tiene por qué ocuparse. La teoria
del Derecho se pone al servicio de una
tarea politica muy concreta, como ¢on-
fesard claramente el propic Laband: ™
“"Después de que la realidad de la
nueva configuracién politica de Ale-
mania ha sido realizada, surge la ne-
cesidad de expresar conscientemente
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en gué ha consiatido esta vealidad, qué
éxito es el gue ha tenido. La satistac-
cion de esta necesidad es la tarea de
la ciencia del Derecho”. Es la per-
fecta representacién de la  antifesis
politica-Derecho, como nela  separa-
cén entre el mundo de las aspiracio-
nes a realizar en el futuro v &l wundo
de lo va concretaments existente.

Con el sistema de Laband se legard
4 1z clara delimitacién de los intereses
de ia ciencia del Derecho pablico den
iro de los limites, clarcs y precisos,
de la Verwaltung, v ia consiguiente
expulsidn al campo de la “Politica”
de toda la problemética concerniente
a los nexos entre Bstado y Sociedad
civil (representatividad de las asam-
hleas electivas, derechos politicos, pas-
fidos v asociacionss).

CE! Estade “juridice” de Laband,
aprehensible tan sélo en ftérminos de
i6gica-iuridica, y que suponia la defi-
nitiva liguidacién de toda ia funcidn
critica de la representacidon popular,
nacid, precisamente, de la debilidad
de fa representacidn popular y del mo-
vimiento politico liberal, que carecian
de fuerza en la esfera de la decision
politica frente a las fuerzas tradicio-
nales {la Corona vy la Burocracia) v
representaban més bien un idsal cons-
titucional absiracto falio de apoyos
eficaces en las reivindicaciones de la
sociedad civil. Toda la “maridicidad”
del sistema de Laband, observa Mau-
rizio Fioravanti, se funda en la di-
mensién “objetiva” v “nsutral” de la
Monarguia y, sobre todo, del nfcleo
fundamental de vida de su Estado
“juridico”, constituido por el Gobier-
no y por la Burocracia. Es en este
sentido en gue £l recoge la tradicion
de todo el siglo, agquella tradicidn gue
siempre habia vistoc prevalecer al Mo-
narca y al Gobierno sobre 2l Parla-
mento, a la burocracia sobre Jos par-
tides, a la administracién sobhre la po-

litica. Hsfa fuerza histdrica — porta
dora en los afics 1830 de lz reaccidn
politica prusiana — se convierie ahors

en el necesario punto de referencia de
la vida colectiva, en la estructura fun-
damental que pegrsonifice aguéllas cer-
tidumbres de fondo que se ponian més
alld de las luchas enire los partidos ¥
de los lacerantes conflictos scciales.
Agui, todo denlro de estos lmites,
estd io “juridice” de Laband, v aqui
estd también el secreto del extracdic
nario éxito de sus obras, Una obra
eserita toda ella en posicidn defensiva,
de progresivo encastillamiento en un
restringido micise de poder; gue re
presenta la renuncia de la ciencis ju-
vidica al terreno de la sociedad civil.

Por otra parte, la preccupacidn fun
damentsl, 2] hilo conductor de la obra
de Laband - sobre todo de su Staats
recht y de su planteamiento metodo-
l6gice gs afirmar la plens existencis
juridica del Imperio y su unidad en
cusnto suieto juridico. En el fondo
de su “método juridico” esta la vo-
luniad de describir el nuevo Istado
nacional, el Imperio, como “hecho
consumado” e “irreversible”, segin un
modelo gue lo fije en la estabilidad de
los institutos, de las figuras dogmati-
cas, depurado de toda valoracién po-
litica o filoséfice. De este modo, La-
band puede proponer una congcepcidn
dei Estado exclusivamente como “or-
denamiento juridico”™, y construir un
sistemz del Derecho pilblice aleman
que itenga como vértice una dnica per-
sona juridica: el Imperio.

El micleo de toda la obra de Laband
descansa en esta idea fundamental: la
unidad del lmperio v su supremacia
como persona juridica sobre los EHs
tados que componen la Federacidn.

En Laband puede wverse un nexo
entre una visién “individualista”™ de
la sociedad y de todo ¢l sistema ju-
ridico {patente en la trasposicion La-
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bandizna al “método juridico” de las
categorias del Derecho privado, para
construir un sistema de Derecho pu-
blice exclusivamente juridico, es decir
dogmadtico-formalista) v una concep-
cidn autoritaria del Hslado (patenie en
el principio caracterizador del Estade-
persona: el imperivon {Herrechen), =s
decir el derecho a imponer a personas
libres, o a las uniones de estas per-
sonas, acciones, omisiones y prestacic-
nes y de consirefirlas a cobedecer a
los respectivos mandaios). De aqui se
derivaban, casi al modo de un coro-
laric del principic del Herrschen, los
otros motivos de la obra de Laband
que aqui nos inieresa resaltar espe-
cialmente;

De upa paris, ¢ vechazo de la teo-
ria de la divisidn des los poderes, por
cuanto es incompaltible con un Estado
dotado de unidad de poder, de impe-
riwm,

Y de ofra, el rechazo de la doctrins,
importada de la doctrina iuspublicista
francesa vy enraizada entonces en Ale-
mania, de ia legislacidn como produc-
to de un “acuerdo” enire Parlamento
y Soberano. 78

§ 6" La concepcidn dualisiz de la
ley: Ley en sentide formal y ley en
sentide material, Sentido hisidrico-po-
litico de la distincién. Sp aplicacién
a la Ley del Presupuesto

Desde ¢l punto de vista de la I4gica
inferna de su pensamiento, Laband
nos presenta invertido su Budgstrecht,
pués aunque apareniemente, desde una
contempliacidn externg v superficial,
la obra se abre con un Capituio I
destinado a demonstrar el concepto
dualista de Ia ley y cbmo el Presu-
puesto no es una verdadera ley en el
sentido material del iérmino, para con-
cluir con un Capitulo X, que analiza
el caso de 1a no aprobacidn de la Ley

del Presupuesto, lo cierio es que La-
band escribe v comcibe su obra &l
reves, desde una consecuencia: a raiz
del conflicto constitucional prusiano v
Ia ilaguna de la Ley coustitucional en
e8ts punto, gue no preveia el caso de
que la Ley del Presupuesto no fuese
aprobada; hay gque evitar a toda cosia
que esta situacidn v sus nocivos efee-
tos {la paralizacidn de ls sctividad
administrativa del Estado} puedan jo-
ridicamente reproducirse.

Para llegar a una premisa: Ia teoria
dualista de la Ley v la calificacidn de
la naturaleze Juridica del Presupussto
como ley sdlo en el sentido formal;
con lz comsecuencia de que, juridica-
mente, cabe una gestidn legal de la
Administracidn financiera del Estado
auncgus no haya side aprobada la ley
anual del Presupuesto.

La razdén de esta inversién estd, a
mi entender, no en un camuflaje o
escamotes con objeto de ocultar Ia
finalidad politica de la comstruccidn,
sing en las reglas del método ldgico-
abstracto propic de la Dogmética ju-
ridica de Ia sscuela alemana del De-
recho piiblico al que Laband se ajusta
fielimente, v que consiste en deducir
de los principios mds generales v abs-
tractos las formas de manifestacién de
los fendmenos juridicos 1al v como se
presentan en la realidad. “Ton lo cual
se demuestra al mismo tiempo la cohe-
rencia enfre tos fendmencs joridicos ¥
los principios inspiradoves del sistema,
y la imposibilidad de que en un siste-
ma juridico puedan existir lagunas, va
que al tensr que ser explicados todos
los fendmenos juridicos unitariamente
a partir de los principics generales del
sistema, la imposibilidad de efectuar
esta explicacidn sélo podria darse me-
diante la negacidn del cardcter siste-
matico de 1a ciencia juridica. Un siste-
ma juridico es un todo coherente que
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se explica por sf mizmo sin necesidad
de tecurrit 2 elementos externos”. 7’

Examinemas con algin detalle el
contenido de la obra de Laband ¥
lag lineas maesiras de su pensamienio
juridico-presupuesiaric.

Toda su teoria juridica del Presu
puestro va a girar en (ormo a una
cuestion clave en el contexto Juridico-
politico del Estado alemin de aquella
época, a saber: si era una Ley del
Presupuesto, periddica, la que daba al
Gobierno el derecho constitucional y
obligatorio & percibir los ingresos y
realizar 1os gastos; con oiras palabras,
si, en ausencia de dicha Ley, la con-
tinuidad de la administracidn era, al
misme tempo, ilegal v contraria a2 la
Constitucidn o no. B irataba, pugs,
de fijar la naturaleze y el alcance
juridico del derscho constitucional de
la representacion parlamentaria a la
aprobacidn  snual  del Presupuesto,
aclarando el sentido de la intervencidn
del poder Legislativo en la determina-
cidn anual de Jos ingresos y de los
gastos publicos, o més todavia en I
politica v la administracién del Estado.

En definitiva, esto equivalia & plan-
tear en érminos juridicos el problema
politico gue habia dividido a la doc-
tring alemana oo los afios del conilicto
prusianc, esto es: la disyuntiva de si
el Gobierno, en ausencia o anis el
rechazo de la Ley del Presupussio por
la Cémara represeniativa, podia o no
ejecutar por si solo el programa de
ingresos v gastos del Bstado del cual
dependia el funcionamiento de las ins-
iituciones vy servicios plblicos, la eje-
cucién de las leyes materiales preexis-
tentes, en fin, toda vida administrativa
del Estado. ;

“Segin Laband la cuestion especi-
fica del Budgetrecht no es un proble-
ma de “soberania” de un drganc sobre
otro; no se trata de ligar el andlisis
de dicho derecho a un tipo especial

de Constitucidn, sino simplemente de
que el Estado en cusnto fal, por la
complejidad de las taveas gue le esién
atribuidas, necesita una previsidn or-
ganica de gasios: las Cémaras no estén
flamadas a proporcionar una sancidn
constitucional, sing a colaborar en un
acto de 1z Administracion  estatal
{Btanisverwaliung); v precisamente en
este punio entraba en juego la distin-
cidn entre ley en seniido formal v loy
en sentido materlal, Lo gue se debe
evitay, segGn Laband, es que la dis-
cusidn scbre el Presupuesio se trans-
forme, cada afio, en un debate politico
acerca de iz soberanin de los dos
drganos, en un stague a las estruciuras
fundamentales del Fstado: Ia Corons,
la burocracia y el gjército.

Lo que, en realidad, Laband guiere
afirmar es que el fundamento consii-
tacional del derecho del Gobiermnc a
disponer de los gastos previstos en gl
Presupuesto que € mismo ha prepa-
rado, no depende de 1s aprobacion de
las Cdrmaras, sino que reside en su
propio interior, en ¢l hecho mismo de
que representa el vértice en que s
concreta la estructura Tundamental del
Estado. Lo que es erréneo, segiin La-
band, es pensar que la accign del Go-
hicrno obtenga legitimidad constitu-
cional por la aprobacidén de las Camea-
ras. Bl hecho es, sostenia Laband, que
se pretende aprovechar el tema del
“derecho al Presupuesto (Budgetrecht)
parg forzar la letra ¥y el espiritu de la
Constitucion, para intentar una inte-
gracién politica de ella en el sentido
det ung monarquia constitucional abier-
ta a una evolucidn hacia un régimen
de gobierno parlamentario”. ™

Para fijar el sentido juridico que ha
de atribuirse 2 la norma constitucional
segin la cual el Presupuesto general
del Estado debe establecerse o apro-
barse anualmentie mediante Ley, Le-
band se apoyard, como punto de par-
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tida de su construccién, en un peculiar
congepto de ey, 7

Segin  Laband, “Ley” e “dnica-
mente ta declaracidn de un principio
juridieo, la fijscidn guerida y cons
clente de uns norma”, por consigulen-
te “no es ley itoda manifestacidn de
la wvolunitad estatal, sino sclaments
aquélia cuyo contenido sea un precep-
to juridico, una norma para regular
o resolver velsciones juridicas”.

e ssta menera el conceplo de ley
se desvinculaba de las formas consti-
wicionales v, mAs concretamente, del
derecho de participacidn politica de la
representacidn popular o instrumento
de Hmitacién del poder soberang de
los monarcas por parte de las Asam-
bleas ¢ CéAmaras parlameniarias, que
la doctrina suele asociar a aquél. El
concepto de Ley segdn Laband es un
concepto material, esto es por su con-
tenido, con total abstraccidn de la
forma en que el FEstado declare esa
regla de derecho. Hste es el dnico
reguisito de su concepto de ley: con-
tener uma norms juridica o declarar
una regla de derecho aplicabie a una
determinada situacidén de hecho. No
es necesario, por lo demds, que esa
norma sea general, ni gue sea perma-
nente,

Laband apoya su concepeidn en un
andlisis de los preceptos de lz Coms-
titucidn prusiana de 31.1.1830 gue
regulan el elercicic de la funcidn le-
gislativa, gue compete conjuntamente
al Rey con las dos CAmaras (arl. 52)
y 1a aprobacién del Presupuesto me-
diante Ley {art. 99),

De ello se deducen dos clases de
actos:

“leyes en sentido material”, gque
contienen una norma juridica.

“Leyes en sentido formal”, que tini-
camente expresan la constatacién o el
requisito de un acuerdo de voluntades
entre el Rey y las dos cdmaras del
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Parlamento, pero que materialmenis
ng contiensn ninguns  manifestacidn

de Ja voluntad del Estado de estable

cer ¢ declarar uns regla de derscho,
una norma jur{dica. En este caso, la
caracteristica conceptual de la Leay es
puramente formal: 2] iter de su paci-
mtento. “En fales casos — dice La
band — se aplica la forma legislativa
a acios que no son- leyes, es degir
que desde un punto de vista material
10 2ncajan en 2] conceplo de leyes vy
que m4s bien son y siguen siendo acios
de ia Administracidn.”

Esta teoria duslisia de la Ley, en
senitido material y en sentido formal,
descansa en un fundamento v cbede-
cia a2 una finalidad o consecuencia
practica:

Su fundamento es ¢l congepto de
novma juridica. 51 Ley propiaments
dicha ¢ en sentido material es (nica-
mente aguella disposicidn emanada del
poder Jegislative v que comtiene una
regla de derecho;, jgque se entiende
por “regla de derecho”?. Segdn ests
doctrina, una regla tiene la naturaleza
de regla de derecho cusndo modifica
en cualguier medida la situacién juri-
dica personal de los gobernados, bien
en sus relaciones reciprocas, bisn en
sus relaciones con el Estade v sus
Srganos © los funcionarios, creando en
st beneficio o a su cargo nuevos de-
rechos v obligaciones, o incluso acre
ciendo, disminuyendo o extinguiendoe
obfigaciones o derechos anteriores. “El
Derecho, dird Laband, ™ consiste en
timitar los derechos v deberes mutuos
de los individuos”. Ley en sentido
material es, pues, aguella gue esta-
blece limites para la libertad vy s
propiedad.

e donde resultaba que aquellas re-
glas gue no afectan a la esfera de
los derechos individuales y no crean
para ellos ningtn derecho o carga,
sing gue interesan exclusivamente al
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fupciopamients  intgrno  del aparato
administrativo del Estado, no son "re-
glas de derecho”. Por consiguiente, las
disposiciones mediante las cuales el
fstado regula su propia actividad sin
gue resulis pavs los sujeios particula-
res ninguna modificacidén en su sifua-
cién juridica, no son reglas de derecho
y por tanto. no pueden constituir jeyes
en sentido material avngue hayan sido
dictadas en forma de ley. Esias Jeves
que no se refieren al orden juridico
del Estado, sino que estdn destinadas
Gnicamente a asegurar la marcha de
los servicios publicos v el funciona
miento de la administracidn estatal v
no producen sus efectos reguladores
mas gue en el interior de la esfera
administrativa, son — segiin Laband
—  *leyes administrativas” {Verwal-
tumgsgeseize), por contraposicidn a las
Rechisgesetze, esto es aquellas que
dictan reglas de derecho.

Tras toda estz concepcidon de La
band de la “regla de derecho” y del
conicepto material de ley a partic de
la nocidn de la personalidad juridica
del Estado Jatfa la concepcidn Kan-
tiana del Derecho como fijacidn de
limites entre los hombres: “El con-
cepto de Derecho, escribié Kant, %2 en
tanto que se refiere a una vinculato-
riedad derivada de &1, es decir, el
concepto moral del Derecho, tiene por
objeto, en primer término, sélo a la
relacién externa y praciics de una
persona con oira y en tanto que sus
acciones pueden tener influjo entre si,
bien mediata, bien inmediataments . . .
El Derecho es, pues, el conjunto de
condiciones bajo Jas cuales el arbitrio
del une puede conciliarse con el arbi-
tric de} otro, seglin una ley general
de libertad”. Concepcién que lievaria
aparciada una imporfante consecuesn-
¢ia, como ha puesto de relieve Gallego
Anabitarte,  gue todo el Derecho de
organizacion, esto es todas las normas

mrernas de organizacidn administrath
va, vy las relaciones entre los drgancs
eatatales, v de modo singulsr las nor-
mas reguladoras del Presupuesto del
Hsiado, no tendrian el cavdcier de nor-
mas juridicas,

Comeo muy blen ha demosirado Ans-
chitiz, ¥ la concepcidn alemans de la
ley = regla de derscho v 1a distincidn
de la ley en sentide material v formal,
tiene su origen en las antiguas tradi-
ciones del DDerecho pdblico alemén
confirmadas por las distintas Constity-
clones que, durante la primera mitad
del sigle XIX (en particuiar las Cons-
tituciones del periodo 1814-1830) han
venido a establecer en Alemania el
régimen de Monarquia lumitada, “5e-
giin el sistema monarguico de los Hs-
tados alemanes, dice Anschiltz, v en
particular de Prusia, todos los dere-
chos del poder esiatal residen, en prin-
cipio, en el Rey, lo mismo gue histd-
ricamente, también &l ejercicio de estos
derechos Je habia pertenecido plena
mente hastz el advenimiento del régi-
men constitucional moderno. EBste ré-
gimen constitucional ha venido o bien
a transferir el ejercicio efectivo de los
poderes de los que el monarca seguia
siendo el titular propic, a drganos dis-
tintos a él; o al menos a subordinar
el ejercicio de estos poderes por el
monarca al concurso y adhesidn de
Grganos distintos, entre los gque figu-
raban, sobre todo para el ejercicio del
poder Legislativo, las llamadas Asam-
bleas representativas. Paro estas Cons-
tituciones alemanas, que asi han sus-
tituido la antigua Monargquia absoluta
par la Monarquia Himitads, han tenido
su origen, histdrica y juridicamente, en
ia voluntad del Principe, en el sentido
de gque es él quien las ha concedido
originariamente vy quien, por virtud de
esta concesitm, s¢ ha autclimitado vy
restringido su poder anterior. De ahi
se deduce gue el Monarca ha conser
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vado para sf indelinidamente, no sélo
en titularidad sino también en cuanio
a su libre ejercicio, todos los poderes
anteriores gue por la Constitucion no
habia delegado en autoridades nuevas
o subordinadas, desde el punto ds
vista de sus condiciones de ejercicio,
a la infervencidn de drganos diferen-
tes a &L Asl ocurria con todas las
decisiones, prescripciones ¢ reglamen-
taciones que no conclermen z los de-
rechos de los particulares”.

De otra parte, la teoria dualista de
ia ey respondia a vnaz finalidad o
comsecuencia practica, dominar con
una férmula racional la problemdtica
competencial de la Monarquia consti-
tucional basada en el “principio mo-
ndrguice”, resolviendo ademds une de
los problemas mds dificiles del Dere-
cho constitucional: la delimitacidn de
las esferas respectivas de competencia
entre la Ley v ¢l reglamento {Jellinek).
En este sentido, la distincidn ley for-
mal v ley material tenia uns intencion
politica implicita evidente {explicable
en aquél comtexto histdrico de pugna
politica entre el poder mondrquico v
{os devechos politicos de la represen-
tacién popular), a saber: eliminar de
Iz competencia del Parlamento, dejdo-
dolos como de competencia exclusiva
del Poder ejecutivo (el Rey}, determi-
nados actes de gobierno o de alia
administracidn, de indudable trascen-
dencia politica. “Se comprende, pués
— come observa certeramente Carré
de Malberg % — por qué la docirina
alemana se esforzaba en demostrar
que en los fextos constifucionales gue
subordinan la confeccidn de la ley al
asentimiente de las CAmaras {como
en el art. 62 de la Constitucién pru-
sizna), la palabra ley, segtn su sentido
tradicional y segin los trabajos prepa-
ratorios, no alude sino a la regla rela-
tiva al derecho de los ciudadanos. El
objetivo, importante, de esta demostira-
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cidn era establecer que et Monarcs no
se ha despojade del libre sjercicio del
poder legislative mas que en lo que
concieme a las llamadas reglas de de-
reche, vy que, para todas las demés
reglas (ijy sobre {odo para la apro-
bacidn del Presupuestoll, afiads wol,
ha conservado el poder constitucional
de dictarlas por st sclo en forma de
ordenanza”, asi pues, segin esta tesis,
junto a las reglas gue requiersn lz de-
liberacién vy sprobacidn por las Cdima-
ras, hay un amplic campo de regla-
mentacicn, que e3 el de la ordenanza
{(Ordoeng) que continia pertenccien-
do al Monarca, gue lo establece por
su solo poder v de un modo exclusive.
De ahi que s, de heche, prescripoio-
nes de esta segunda especie son dicta-
das en forma legislative con el oon-
curso de las Camaras, 1a lev asi creada
no constituiria mas que una ley formal,
es decir una ley que recae sobre una
materia que por si misrma no es legls-
lativa.

De ahi la enorme importancia que
toda la doctrina alemana {Gerber, La-
band, Jellinek. . .} atribuian a la cuss
tidn de la naturaleza juridica de la Ley
del Presupuesto. En efecto, si se cali-
ficaba a 1a Ley del Presupuesio no
come un acto gue crea o establece
una regla de derecho, sino como un
acio que contieng una mera “cuenta
patrimonial”, o un “acto administra-
tivo”, resultaba que la aprobacion del
Presupuesto caia dentro de la compe-
tencia material del Poder ejecuiive,
aungue la Constitucion atribuyese for-
malmente, por la solemnidad que re-
guiere un acto de esa irascendencia
politica y econdmica, su aprobacidn
a las Céamaras. Por consiguiente, si
éstas se negaban a aprobar Ja Ley del
Presupuesfo, no por ello se paralizaria
la vida del Estade, pués el Presupuesto
podia ejecutarse por la sola voluntad
del Rey (Ejecutivo) en cuanto materia
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rescrvada @ su compstencie exclusiva,
que comprendia — como hemos visto
— todas aguéllas qus no afectaban a
lgs derechos subietivos de los ciuda-
danos.

Por tanto, Laband extiende estas
conclusiones acerca del concepts de
iy a la teoria juridica del Presupues-
tn, imterprefandc a la luz de ellas =l
precepto constitucional seglin el cual
“gl Presupuesto del Estado se fijard
znualmente mediante ley” (art. 99
Constitucién prusiana), A su juicio el
sentido de esta norma es Unicamente
competencial: esto es, fijar la compe-
tencia de las Camaras en suo partici-
pacién en el ejercicioc de la funcidn
legislativa; pero no atribuir al Presu-
puesto la naturaleza de una Ley pro-
piamente dicha, en el sentido material
del término (esto es, como acio de
voluntad del Estado que contiene una
norina juridica). Asi pues, e mandato
constitucional de que la aprobacidn
del Presupuesto del Estado ha de ha-
cerse “mediante ley” no confiers a
éste minguna naturaleza juridica espe-
cifica, i supone una declaracidén de
reserva material de ley; implica tan
s6lo la exigencia de participacién de
las Cémaras parlamentares vy, por con-
siguiente, la imposicidn de una forma
cspecial on la emanacién de clertos
actos de gran importancia politica o
econdmica, como es el Presupuesto del
Estado: esto es, que “la fijacién del
Presupuesto del Estado se hard anual-
mente de acuerdo o conformidad entre
la Corona y ambas Cdmaras”.

El propdsito de Laband era desvin-
cular el derecho del Presppuesto del
régimen constitucicnal y parlamentario
— a cuye impulso se habia desarrolla-
do — vy separar el poder de la repre-
sentacidn popular en materia financie-
ra, histdricamente mds antiguo, del
Poder Legislativo, como algo distinto
de ésie. De esta manera se justificaba

mas comodamente el vaciamiento de
contenide de Ia intervencién de las
Camaras legislaiivas en el procedimisi
0 presupuesiaric v la consideracion
del Presupuesioc como maleria que
compete exclusivamente al Ejecutivo,
En comsecuencia, para Leaband % “ni
2l establecimiento del Presupuesto ni
el control de Jas cuentas de up periodo
ya transcurrido tienen nada que ver
con la legisiacién consideradz como
reglamentacidn politica del orden ju-
ridico; pertenccen Unicamente a la
adminisiracién; el derecho que, a este
respecio, corresponde 2 la represenia-
cidn popular en virtud de la Constl
tucidn, en cuanto el Presupuessio debe
serle presentado para su auforizacidn,
asi como las cuentas del Estado para
obtener su descargn, aparece Como
constitutive de una participacidn esen-
cial en la adminisiracidn ¥y como unl
control muy amplio de esta misma
administracién”. Por tanio, la iniei-
vencién de la representacién popular
a través de sus Organos {Camacas pai-
lamentarias) “no se tipifica como una
participacién en el Hamado poder le-
pislativo, sino como una parficipacidn
en el Hamado poder ejecutive”. Lo
que significa que en materia presupues-
faria no existe proplamenie reserva
material de ley, puesto que la aproba-
cién del Presupussto no iene nada
gue ver con la funcion legislativa, sino
con la funcién de control politico (par-
ticipacidén de la representacién nacio-
nal en determinadas decisiones de Es-
tado de gran imporiancia). Esta es la
finica razon de que en los textos de
las Constituciones se sstablezca la exi-
gencia de que la aprobacidn del Pre-
supuesto del Estado habrd de hacerse
anualmente por Ley.

De la teoria dualista de la Ley La-
band deducia gue haya que distinguir
dos partes muy distintas en la Ley
presupuestaria: el “Presupuestoc pro-
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piamente dicho” v la “Ley que Jo esta-
blece”.

Hsta distincidn cumple un impor-
tante papel en la teoris Labandiana,
pues permitia explicar, sin romper lz
coherencia de la tesis del Presupuesto
coma ley formal, el hecho, svidente
por demds, de gue la Ley del Presu-
puests sea ufilizada — dado que es
un acto que se cumple siguiendo el
fter establecido en la Constitucion para
la emanacidn de las leves y si ios fac
sores de la Legisiacidén, Rey v Céma-
ras, concuerdan en ello — como oca-
sidn para dictar wne actu con &l ver-
daderas normas juridicas, bien sobre
materias financieras {(creacidn de (-
buics), bien sohre 2l ordepamiento
juridico general. Porgue en tal caso,
seglin Laband, gueds bien claro gue
todo eso se refiere a la Ley de apro-
bacidn, no al Presupuesto propiamente
diche, que continga siendo un acto de
administracidén gque no contiene notT-
mas juridicas.

El Presupuesto es simplernente una
cuenia que sg adjunta a la bLey gque
Io fija o establece, en la gue “se regis-
tra por medio de breves indicaciones
cuantitativas, los gastos € ingrescs ya
producidos o gue son de prever”. Por
consiguiente, carece de conienido ju-
vidico, pués "por io general, el Presu-
puesio no consfituye el fundamento de
la cobligacidn juridica para obtener in-
gresos o realizar gastos, sing que, més
bien, la presupone v se limila a reco-
ger sus resultados financiercs™. 87

De este concepte de Presupussto
destacan dos notas que constifuyen sl
rasgo caracteristice de la doctrina ju-
ridico-presupuestaria de: Laband, que
luego pasard a la doctrina posterior
tanio alemana como extraniera:

a} Bl Presupuestc como acte admi
aisirativo, como cuenta o plan de ges-
tidn que expresa numéricamenie las

DOUTRINA BDE-S6

eshimaciones previas de jngresos y gas-
ios del Estado.

Ei Presupussto en si mismo consi-
derade encierras un acte de la Admi
nistracidn (Gobisrng) de valoracidn de
ingrescs v de gasios piblicos {puest
que solaments la Administracidn, en
base a su experiencia directa, estd en
grado de conocer las necesidadss fi-
nancieras del ente piblico); acto gque
es aprobado por el Legislativo. Pero
geta forma legisiativa, esie acto de
aprobacidn no transforma en ley ma-
terial o sustantiva el acto aprobado,
gue confinua siendo un acte adminis
trativo propio del poder Eiecutivo. La
ley que lo aprucha es inicaments una
ley de aprobacidn (lsy en sentido for-
mal} en ia que el Pariamento — que
sGle puede aprobar o rechazar, pero
carece de competencia material parg
rehacer gl contenido del proyecio pre-
sentadc — no gjercita propiaments una
funcién legislativa, sinc una funcidn
de control politico sobre la actividad
del Gobiernog, constituyends Una con-
dicién para la eficacia juridica de ésta,
al mismo tiempo ngue lo hace inim-
pugnable por la via contenciosa o de
reCursg.

Esta construccion no estd exsnia de
consecuencias importantes v, en ulfi-
mo anéslisis, va dirigida a limitar los
poderes del Parlamentc en lz discusidn
de la Ley del Presupuesto, iratando de
impedir que se modifique el proyecto
elaborade por el Gobierno o, incluso,
gue se rechace la aprobacion del mis
mo  compromefiende  gravemente la
continuidad de los servicios pdblicos
vy amenazando con la paralizacidn de
ia vida del Estado, lo que no podria
admitirse.

b) El Presupueste como ejemplo -
pico de legislacidn materialmente vin
culadas, seglin expresion que acufié el
desarrold Jellinek %8 como contrapues-
ta a “legislacién libre”, por cuanto el
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presupuesto, &l no constitnir la fuente
i el fundamento fegal de los derechos
y las obligaciones qus dan origen a
ios ingresos y gastos del Estado, que,
por el contrario, se encuentra em Ia
jegislacion material o sustantiva de ca-
racter permanente, estd obligado a res-
petar el ordenamiento juridico preexis-
tente gue constituye el fundamento
juridico de aguéllas, incluyendo en el
Presupuesto las cantidades necesarias
para 50 ejecucidn y manienimiento.
ta configuracién del Fresupuesto
como upn acto administrativo que s
seviste de las formalidades de 1a Ley
y ¢l cavdcter de legislacidn vinculada
de la Ley del Presupuesto, tenian le
mayor importancia  juridico-politica,
pues constituian el sje tedvico que
permitia resolver  satisfactoriamente.
segiin los propdsitos de Laband, dos
importanies ordenes de cuestiones:

En primer lugar, establecer clara-
mente Jos limites juridico-politicos dei
derecho del Parlamento a la aproba-
citn del Presupuesto, negando la fa-
cultad de la representacién popular a
rechazar soberana y libremente el Pre-
supuesto; hasta el punto de llegar in-
cluso a configurar el derecho consti-
tucional al Presupuesio -— come hizo
Tellinek — mads como un deber, como
una obligacién, Pues el Parlamento,
con ocasidn del debate del Presupues
to, ne puede ir mds alld de Jos limires

fijados a su competencia — y €l Pre-
supuesto e3 algo que concierae al dm-
bito de la Adminisiracién — invadien-

do o usurpando el campo de la legis-
lacidén (que se gjerce, de acuerdo con
el sistema de Monarguia himitada, por
el Rey iunto con las Cémaras) v supri-
mir o crear un ingreso o un gasto esta-
blecido por la legislacidn material pre-
existente. “Ello serfa, segln Laband,
una violacién de la Ley, un acto nulo
desde el punto de vista del Derecho
piblico”. La opinidn de Laband era,

pues, coniraria a la tesis ampliamenis
difundida en 1z lieratura sobrs el
tema por los autores gue ss situzban
sn 1a lines ideolégica del régimen pai-
latnentario, vy que sosienian que &l
Parlainento es tan soberanc en la dis-
cusidn del Presupuesto como en la
discusién de cualquicr otra ley. A
juicio de Laband, el errov de esta cor
viente de opinidn reside en que con-
ciben al Presupuesto como st fusra up
acte legislativo cusndo, en realidad, es
un acte administrativo, ¥

Para Laband el alcance v los lmites
del derecho del Parlamenioc a aprobar
el Presupuesio son 1os que se derivan,
I6gicamente, de su naturaleza de acio
administrative gue debe realizarse de
acuerdo con i Derecho vigente. Ahora
bien, en e Presupuesto es preciso dis-
tinguir, segln Laband, dos dmbitos o
seciores:

El #mbito del Presupuesto circuns-
crito o limitado por el Derecho vigente
y el que estd fuera del Derecho vi-
gente. En el primero tenemos, ante
todo, los Ingresos ordinavios del Esis-
do, que normalmente constituyen un
sistema juridico permanende cuye -
tulo o fundamento juridico emana de
leyes preexistentes, Respecto de estos
ingresos, el Parlamento puede sjerci-
tar, con ocasién de la aprobacidn del
Presupueste, su derecho de critica,
fiscalizacidn y control {cuva tfrascen-
dencia no debe menospreciarse), pero
carece de facultades juridico-politicas
para meodificar o derogar unilateral-
mente {es decir, sin el acuerdo v con-
curse del ofre factor de Ja {uncidn
legislativa: el ejecutivo, sl Rey) las
leyes o las instituciones que sirven de
base comstitutiva a los ingresos ordi-
narios del Hstado. Y esio es perfecta-
mente aplicable 2 los impuestos, dice
Laband, puesto que éstos constituyen
un sistema permanente de ingresos no
sometidos al principio de anualidad.
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En efecto, el Parlamento no puede
recusar o rechazar un bmpuesto por-
que “los impuesios vigentes rigen en
virtud de leyes especiales que man-
tienen su vigencia en fanto no queden
derogadas o modificadas por nuevas
leyes. El Presupuesto mo constituye el
fundamentoe juridico de la exaccidn
impositiva, ocurriendo més bien que
son las leyes tributarias las que cons-
tituyen el fundamento legal por el que
se incluyen los ingresos iributarics en
gl Presupuesto”. ¥

Respecic de los gastos piblicos La-
band traza una importante distincién
entre Gastos necesarios v Gastos no
necesarios. o

En efecto, hay una serie de gastcs
publicos que son fijos, necesarios,
pussto que vienen determinados por
obligaciones validamente contraidas
por el Estado, (“obligaciones juridico-
civiles del Hstado” en la terminclogia
de Laband), nacidas del contrato o de
la ley: contratos de cbras y servicios,
nombramiento de funcionarios, pago
de intereses de la Deuda publica, la
dotacién para la Corona etc. . ., o que
se derivan del mantenimiento de ins-
tituciones y servicios pitblicos que son
indispensables para la existencia mis-
ma del cuerpo estatal (“cbligaciones
juridico-piblicas del Estado”, segiin
Laband), obligaciones surgidas del
funcionamiento de las instituciones es-
tatales: Ejércite, Justicia, Universida-
des, Burocracia administrativa. . . Hs-
tos gastos pblicos pueden considerar-
se mecesarios, fijos u obligatorios v
respecto de ellos el derecho presupues-
tario del Parlamento es, en gran me-
dida itusorio, pues ha de aprobar todas
las partidas que sean necesarias para
la ejecucidn de las leyes y para el
mantenimiento v conservacidn de las
instituciones y servicios estatales exis-
tentes. Estos gastos phiblicos consti-
tuyen una especie de fomdo consoli-

dado, por lo gue ol Parlemense puede,
a lo sumo, “controlar gque no se su-
pere la cuantia fijads por la ley” que
nos ha creado, pero carece, en vesli-
dad de derecho de aprobacion y por
tanto de supresidn o denegacidn: pues
“de ia misma forma que el Parlamento
no puede derogar directamsnte, me-
diante decisiones unilaterales v sin la
aprobacién de la Corona, el Derscho
vigente, tampoce puede hacerlo indi-
rectamente — dice Laband - pegan-
dose a autorizar los gasfos necesarios
para su ejecucidn”. "% Por el contrario,
los Gastos pablicos no necesarios o
facultativos {como podrian ser, por
ejemplo, las subvenciones) tienen un
cardcter voluntario o discrecional v
respecto de ellc “el Parlamento es
libre de suprimirlos 2 su voluntad, en
todo o en wparte, v sl Gobiemo no
puede realizarlos sin la  autorizacidn
del Parlamento”. Pues se trata de un
dmbito del Presupuesto que no esid
limitade o circunscrito (vinculade dicd
posteriormente Jellinek} por el Dere-
cho vigente; aunque, segén Laband,
28 una parte muy pequefia de los gas-
tos piblicos “que tiende a desapare-
cer”.

Ahora bien, entre estos. dos polos
extremos existe una zona administra-
tiva muy amplia, dice Laband, “en
la que, indudablemente, las leyes hacen
necesarios unos gastos sin gue, sin
embargo, estén especilicamente regla-
mentados el modo v manera de su
aplicacidn ni la cuantia de las sumas
monetarias gque para ello se requieren.
Dentro de esta franja de la clasifics-
cidn de los gastos piblicos se incluyen
las “dotaciones y gastos de ia Admi-
nistracién”.

{COmo  resolver para estos gastos
los posibles conflictos entre el Gobier-
no y el Parlamenio?. Si se aceptara
la tesis de que es competencia exclu-
siva del Gobierno decidir €l modo vy
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mansra en que hayan de ejecutarse
las leyes, ¥ por consiguiente, decidir
tamnbién el ndmerc v composicidn de
los organismos administratives, ven-
dria a negarse al Parlamento, dice La-
band, ¥ ¢l derecho a aprobar los gas-
s en Ja parte més extensa e impor-
tante del Presupuesto; privando con
ello, ademas, de un freno al Gobierno
en el desmesurado crecimiento de la
burocracia.

Pero, por ofre parie, tampoco £8
practicable, segim Laband, la teorfa
de que las decisiones de gastos no
pueden ser tomadas unilateralmente
por el Gobierno sin el previo acusrdo
de éste con el Parlamento. 5i esta
teoria se aplicass a la  aprobacidn
anual del Presupuesto, dice Laband,
el resultade serfa que toda la organi-
zacion v administracién del Estado
guedaria a merced del capricho par-
tidista de la correspondiente mayoria
parlamentaria v el Gobierno se veria
absolutamente  impotente frente al
Parlamento.

La corfecia solucién de este pro-
blema ha de buscarse, segin Laband,
relacionando dos principios o crite-
rios: de una parte, el principio de
que el Derecho vigente es vinculante
para la fijacién del Presupuesio (el
cardcter del Presupuesto como “legis-
lacidn vinculada™). Y de otra, ¢l prin-
cipio de la fuerza vinculante de las
resoluciones del Parlamento: es un
principic del Estado constitucional que
¢l derecho vigente no puede modifi-
carse mas que por medio de la con-
formidad entre ls Corona y las Céma-
ras, por lo cual los acuerdos del Par-
larpento no pueden ser anulados o
modificados libremente por disensidn
respecto de los criterios del Gobierno,
sing gque precisan conirarius consen-
sus, es decir otro acuerdeo distinto de
voluntad. Aplicado este principic al
Presupuesto significa que el Parlamen-
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to no tiene las manoe completamente
libres, aungue io parezca, af examinar
todos los afios el Presupuesto, sino que
esid vinculade 2z respetar los gastos
gue &l mismo aprobd con anterioridad
pero cuyos efsctos, desde el punio ds
vista material, se prolongan mds alld
en sl tiempo.

Bn segundo lugar, la configuracidn
del Presupuesto como un acto admi-
nistrativo que se reviste de las forma-
iidades de la Ley y el caracter de
legislacidon vinculada de la Ley del
Presepuesto permitia  determinar con
certeza los efectos juridicos que se
derivan de la aprobacidn o del rechazo
de la Ley del Presupussto, que no son
Ios de una auforizacidn al Gobierno
para recaudar o para gasiar, puss el
Presupuesto no es el fundamento legal
de los ingresos vy de los gastes; v lo
que es mas importante, que las extra-
limitaciones o desviaciones presupues-
tarias no tienen necesariamente el ca-
racter de infraciones juridicas. Al ser
gl Presupuesto un plan de gestién de
la administracidn, no constifuye un
molde rigido, sino gque pueden produ-
cirse derogaciones al mismo. Por el
mero hecho de gque no se halle ins
crito un gasto en el plan administra-
tivo no resulta necesariamente gue
dicho gasto esté prohibide o que la
realizacion del mismo constituya una
ilegalidad, unes wviolacién de la Ley
del Presupuesto,

A gqué se reducen, enionces, los
efectos juridicos de la ley presupues-
taria, segiin Laband? La verdad es qus
a bien poca cosa: “que el Parlamento
y el Goblerno reconczean de consuno,
se pongan de acuerdo, sobre la nece-
sidad ¢ utilidad de ciertos gastos v
sobre su cuantfa”. /Y cuales son las
consecuencias juridicas de ese acuerdo
entre el Parlamentc y el Gobierno
acerca de la necesidad v oportunidad
de determinados gastos? Seglin Laband,
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dnigamente  “eliminar la  posibilidad
de que la facultad del Cobiemno para
realizar gastos e ingresos sca discuti-
da”.

De esta manera, para Laband el
Derecho del Presupuesto v la funcion
presupuestaria del Parlamento guedan
reducidos  sdlo a esto: descargar al
Gobierno  de  tods  responsabilidad,
constitucionalmente hablande, en la
gestidn {inanciera.

Y si el Parlamento, en el gjercicio
de esta especie de funcidn de control
politicc a gue ha gquedads reducido
su derecho al Presupuesto, no estd de
acuerdo con la gestion concreta del
Gobierne en maieria de gastos y quis-
re censurarle, Jqué eficacia juridica
tendrd su accidn?. La verdad es que,
practicamente nula, pues segin La-
band el Gobierno no estd obligado a
suspender su actividad administrativa,
sino que ejerce esta actividad bajo su
propia responsabilidad, ¥ “ei Parla-
mento ha de limitarse {nica y exclu-
sivamenie a negar la autorizacién de
las infracciones presupuestarias vy de
los gastos extrapresupusstarios v a re-
chazar el descargo del Gobierno. Es
posible que la no concesién del des-
cargo le resulte imoportuns al Gobier-
no; pero estd fuera de tode duda que
ello no acarrea consecuencias practi-
cas de ninguna especie y que, en Glit-
me ferming, tal vez el ministerio se
acosturnbre a prescindir del descargo
otorgado por el Parlamento o del otor-
gado por una delas dos Camaras gque
lo componen”. ® Conclusidn que se
parece, lo mismo gque una gota de
agua a ofra, a las fesis defendidas y
puestas en préactica, victoriosamente,
por el Canciller Bismarck en el con-
flicto constitucional prusiano.

No puede sorpremdernos, pués, que
incluso Otto Mayer, ¢ cuya concep-
cién del Presupuesto no estaba muy
lejana, celificase, con toda razén, a

iz doctrina de Laband como “toda una
guia de la Administracién sin Presu-
pueste”, ya que “para &1, 2 fin de
cuentas, todo el Derecho del Presu-
pueste cae en el vacio, porgue le quita
toda importancia juridica seria”.

WVemos, pués, £Omo, pese a las pre-
tensiones de Laband de construir uma
teoria juridica del Presupuesto desvin
culada de los intereses v las luchas
politicas, lo clerio es que su doctrina
presupuestaria v su ieoria dualista de
fa ley era el trasunio fiel de la situa-
cidn politica alcanzada en Alemania
tras la victoriosa politica de Bismarck
y no pusde entenderse separada ds
esta circunstancia. “Esta teorla — es-
cribe Diefrich Tesch ¥7 — cra iddnea
parg aportar una explicacidn racional
al conflicto prusianc del Presupuesto
y para elevarlo del plano de la cone
troversia politica a s esfera de la
légica juridica: la aprobacidn de! Pre-
supuesio no pertenccia a la esfera de
la legislacidn material; en consecuen-
cla, tampoco pertenecia a la compe-
tencia natural del Parlamento, 5 a
pesar de todo el Parlamento intervenia
en la aprobacidn del Presupuesio, sdlo
podia promulgar una ley “puramente
formal”; pero si faltaba -uma regula-
cidn constitucional de la competencia,
el Presupuesio cafa dentro del “domi-
nic domésiico de fa Administracién”.
Esta conclusidn, que correspondia en
el plano juridico constitucional a la
distribucidn del poder entre =l Parla-
mento v el Gobierno bajo el imperio
del principio mondrquico, fué respal-
dada en el plano conceptual por Ia
teorfa dualista de la ley, que se hallaba
escrita en la carne misma de la Mo-
narquia constitucional”.

Por otrz parte, la teoria dualista de
la ley — como sefiala Jesch — “es
una criatura de aguella peculiar re-
facién de conflicio entre Estado y so-
ciedad, cuya fiel imégen juridica fuera
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el Fstado constitucional del " pringipio
moendrgoice” La socledad estaba am-
parada comira el Estado mediapie la
muralla del Derecho. Bl Derecho rve-
gula las relaciones de los ciudadanos
entre si; s el Estado queria penetrar
en el Ambite protegido de le sociedad
(libertad v propledad), tenia gue do-
hlegarse al Derecho. Dentro de su
propia esfera, es decir, dentro del am-
bito ejecutivo, regia el mandato sin
cualidad juridica. A esta esfera inierna
pertenecia el Derecho presupuestario,
una parte del Derecho de la organi
zacitn v lodas las relaciones de suje-
cidn especial. Como se trateba de algo
sttuado fuera det Derecho, de alge
interno del Estado. .. en especial la
reserva legal Tué dejada sin efecto con
relacién 2 la total esfera inferna del
Estado”,

El concepto labandiano de norima
wridica 0 regla de derecho (Rechtsatz)
— definida exclusivamente desde el
punto de vista intersubjetive de la
esfera: juridica de los individuos y de
las personalidades jurfdicas indepen-
dientes contrapuesias al Estado, pues
en su concepcion el Derecho sélo exis-
te para regular las relaciones dentro
de la sociedad civil (Derscho priva-
do} o las de ésta com el Estado (De-
recho pablicoy — insita en su concep-
cidn de lz Loy material, tenia, pues,
una explcacién v era congruente con
la escision entre el Estado y la socie-
dad civil, que en el siglo XIX se
convirtid en un awténtico dogma, ¥
a la que respondia la docitrina de la
reserva general de ley que se habia
incorporado a las Constituciones de
los Fstados salemanes con el primer
constifucionalismo de los albores del
siglo (Sajonia-Weimar de 1816, Bavie-
ra de 1818, Baden de 1818, Wirten-
berg de 1818, . .): todo Derecho que
afectase al dmbito de la sociedad civil
(la libertad y la propiedad) tenia que

ser aprobade con la participacidn de
los drganos de la represemiacidn po-
pular {Asambleas o Cémaras legisla-
tivas).

Como quiers gue en los textos de
las Constituciones alemanas, por pre-
sidn de ia representacidn nacional que
gquerfa asi ampliar su participacién en
el ejercicio del poder, se contenian
reservas especiales para Jz legislacidn
en el dominio del me-Dereche {que no
suponia una infervencidn en la esfers
juridica de los individuos), esto es de
la organizacién estatal y, de manera
muy singular, Iz necesidad de aproba-
cién legistativa de los Presupuesios
Generales del Estado, ello did comeo
resultado que las leves sobre esta base
fuesen consideradas como leyes en
sentido puramente formal.

Por otra parte, Iz concepoidn laban-
diana de Ley material respondia a Jos
intereses de una clase burguesa enri-
quecidad y dominada por el sfén de
tucro, pero  politicamente  inmadura,
que, como observa Thoma, ¥ sélo es-
peraba de sus Parlamentos proteccidin
confra el Estado y contra las interven-
ciones inconvenientes en “las esferas
de voluntad reconocidas por el Dere-
cho” {Laband): la libertad 'y la pro-
piedad. Este era el ambito que se
consideraba esencial para un floreci-
miento econdmico v la libertad de los
propietarios; lo que estaba més alld
de esto, como la educacidn, la orde-
nacidn de los servicios putblicos, los
actos de {a direccidn politica y eco-
nomica del EHstado, eb Presupuesio
etc. .., caia fuers del campo visual
de la burguesia. Como observa cer-
teramente Gallego Anabiiarte, siguien-
do a Hermann Heller, % ese concepio
de ley material segién el cual sdlo es
Derecho lo que afecta a la Iibertad v
propiedad de los individuos, "expre-
saba la preccupacidn y garantia de una
sociedad que s¢ sentfa segura y feliz
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cuando sus assuntos privados estuvie-
sen baio el dominio de la ley, pero
que se declarsba incapaz cuando se
trataba de enfreniarse com el poder
politico, la politica vy el Estado. Este
concepto de ley: “lbertad y propie-
dad”, “fijar limites”, era la expresion
de un constitucionalismoe extremada-
mente primifivo, cuyo portador era
unz burguesia liberal gue habia ya
pactado con el poder”.

3in embargo, conviene hacer notar
el carfcter v funcién garantisia que,
en su momento, tuve la concepcion
duslisia de la Ley de Laband, por
cuanto “el concepto de ley material
fué¢ empleado para delimitar el dmbi-
to del Derecho frente al no-Derecho,
es decir sobre todo para segregar del
dmbito estatal la esfera juridica ¢ in-
dividual del cindadanc”. Venia a sa-
tisfacerse, asi la pretensidn del coms-
titucionalismo liberal gue deseaba una
fuerte influencia y participacidn de Ia
representacién popular en la actividad
estatal en cuanto afectase directamen-
te a la esfera juridica de los ciudada-
nos, 19¢

Pero el estrecho concepto labandia-
no de porma juridica (= ley material),
que suponfa una concepcidn puramer-
te individualista de la libertad y de
la propiedad, habria de resultar, de
un modo patente, inadecuado & inser-
vible a medida que las transformacio-
nes de la sociedad v del Estado mo-
dernos (hasta llegar al actual Estado
social vy democrdtico de Derecho) pu-
sieron en evidencia gue no hasta sélo
con la proteccidn de la libertad ciuda-
dana en el sentido del status negativus
{Jellinek), que no basta con esperar
del Bstado solamente esa garantia ne-
gativa de la libertad, sino que se hace
cada vez mds imperiosa la necesidad
de creacién de una garantfa positiva,
de instituciones que aseguren amplia-
mente la libertad v la propiedad me-

Hante la organizacidn estatal, la di-
reccidn  estatal del Presupuesto, las
preciaciones estatales de bienss y ser
vicios etc. .. Por ello, como dice Chris-
tian Starck, %% “se hace precise ex-
tender el concepto de norma juridica
para que pueda abarcar no sdlo la
concepeitn juridico-individualista (de-
lirnitacién vy coordinacién de esferas
de voluntad), que por lo demds hay
que mantener, sino todas las normas
sobre organizacidn v procedimiento
del Derecho estatal y publico en ge-
neral, todas aguellos preceptos juridi-
cos que sientan el fundamento del uso
del poder estatal v de cualquier otro
poder publico, y que regulan al detalle
su estruciura, su configuracidn v todas
sus actividades”, pues tambien o1 De-
recho Piblice de Organjzacidén tiene
como funcidn asegurar la libertad,

Por otro lado, es preciso no olvidar
que el Estado social y democratico de
Derecho de nuestros dias, que se basa
en wna Administracién prestadora de
bienes y servicios piblicos, tieng como
valores superiores de su ordenamisnio
juridico no sdlo da idea de libertad,
sing también las de igualdad y justicia
{tal v como proclama el Art. !, pdrra-
fo 1.0, de la Coastitucidn espafiola de
1978); v la liberiad es més que la
mera defensa de los derechos en con-
tra del poder, enirafia igualments la
posibilidad de desarrollar 2l maximo
las potencialidades del hombre, garan-
Hizando unas condiciones existenciales
minimas (Dessinvorsorge) gue hagan
posible su ejercicio real. 202

De todo ello se desprende que la
teoria dualista de la ley, con sa doble
sentide material v formal, que ha na-
cido en Alemania de la evolucién del
Derecho mondrguico propio de este
pais, se liga intimamente a esta evo-
lucidn vy no se explica més que por
ella, perdiera su fuerza y virtualidad
juridica al desaparecer las circunstan-
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ciae juridico-politicas gque propicisron
su nacimiento; ssio es, con el o0aso
de 1z Monarquia constitucionzl hasada
en eb “principic mondrquice”, que
hizo superfluc el concepio material de
ley v la funcién delimitadora de com-
petencias que debla desempefiar la
teoria dualista. Como afirma  Jesch,
“gsta teorfa juridica de la ley, vincula-
da 2 una £Zpoca determinada, carece
de wtilidad para la comprensidn de los
modemnos  problemas  juridico-politi-
cos”,

Sin embargo, la doctring de Laband
sobre la naturaleza juridica del Pre-
supuesto, apoyada en la teoria dua-
lista de la ley, fué objetc de amplia
recepcitn por la doctrina inspublicista
posterior tanio en Alemania como en
Frangia o lialia; ¥ y aunque en esta
recapeidn o asimilacidn a otros paises
con diferente sistema politico ha ido
perdiende gran parte ds su carga de
intencionalidad politica {vaciamiento
de contenido del derecho del Parla-
merito- en materia de  Presupuestos),
no obstante su racionalidad operativa,
de congepcidn limitadora de la fun-
cidn presupuestaria del Poder Legis-
lativo, ha permanecido. “Froducidndo-
se, asi, la paradoja — como cobserva
Garcia  Afiovergs 1™ de gque una
tcoria surgida con desconfianza res-
pecto a la democracia fué asimilada y
desarzoliada por avtores que en el Pre-
supuestc veian un elemente funda-
menial de la constitucidn democrética
del Bstado”. .

La aportacién tundamental de La-
band a la teoria juridica del Presu-
nuesto consiste en haber puesto los
cimientos scbre los que habia de
apoyarse la elaboracién docirinal pos-
terior dominante, sobre todo alemana,
francesa e italiana, en torno a la na-
turaleza juridica de la Ley del Presu-
puesto; que, a rafz de su cbra, puede

considerarse fijada en los signientes
antos:

El Presupuestc como instrumento
para el ejercicic de wna funcién de
control v vigilancia politicos del Pasr-
lamento sobre la accidn de gobisimo,
pero no proplamerte wna foncidn le-
gislativa. En la medida en que no
todos Jos actos del Parlamento son
leyes, el Presupueste es un ejemplo
caracteristico de actos del Parlamento
que no cwmnplen una funcitn legisla-
tiva, sino de control politico v finan-
cierg sobre la accidn de la Adminis-
tracidn. La facultad de aprobar 21 Pre-
supuesio atribuida al Parlamento es,
histéricamente, més antigua que la de
aprobar las leyes, v por tanic debe ser
considerada como distinta de ésta, 19°

Megacitn del Presupuesto como acio
upitario y escisidn del misimo entre
Presupuesto propiamente dicho v Ley
de aprobacion del mismo, como actos
de distinta naturaleza integrantes de
esse acto compiejo que es la Ley del
Presupussto, que no cabs confundir en
una sola e idéntica calificacidn juri-
dica. Esta construccidén va dirigida, en
Gitimo andlisis, a justificar 1a Hinitacidn
de los poderes del Parlamento en la
discugion de la Ley del Presupuesto,
tratando de susiraer a las Camaras
toda posibilidad de modificacién ¥
enpaienda del proyecto del Presupues-
to elaborade por el Gobierno, redu-
ciendo la aprobacidén a uns vacia for-
malidad. Incluso, segiin una posicién
més extrema, se niega al Parlamento
la posibilidad de rechazar la aproba-
cidn del Presupuesto, lo cual podefa
conducir 2 Iz situacidn, inadmisible,
de paralizacion de la vida del Estado.
Al ser el Presupussto algo distinio de
la Ley de aprobacidn v tratarse de un
acto propio del Poder ejecutivo, se ar-
gumenta gque la competencia del Le-
gislativo en esta materla es minima,
por cuanto cargce de compeiencia ma-
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terial respecto a la elsboracidn o pre
paracidn del Presupuesio, al contraric
de lo que cowre en las demés leyes
ordinarias de caracterfsticas normales.

Ei Presupuesio, en cuanto acio
administrative sometido & ta forma de
aprobacidn  legislativa, no contiens

verdaderas y propias normas juridicas,
sino que limita su eficacia a la regu-
lacién de las relaciones entre los po-
deres del Estado, Legislativo v Eiscuti-
¥o; pero sin gue vincule o afecte a
ias relaciones juridicas enire el Estado
y los particulares ciudadanos, acreedo-
res o deudores que sean. De ahi que
una infraccién de la Ley presupuss
taria no genere una responsabilidad
de la Adminisiracién frente a los par-
ticulares, sino dnicamente una respon-
sabilidad frente al Legislative.

En fin, la Ley del Presupussto es
una ley vinculada por el ordenamien-
to juridico v las leyes financieras pre-
existenies gue constituyen el funda-
mento de las consignaciones presupues-
farias tanto de ingresos como de gas-
tos. Bl Presupuesto es una mera con-
secuencia {{financiera) de la legislacién
material preexistenie, dentro de cuyo
dmbito y limites tiene que moverse la
ley de aprobacidn; que, por ello, no
puede inncvar ni modificar el ordena-
miento juridicc.

& 7.0 El derecho de! Parlamenio 2z la
aprobacidén del Presupuests. El recha-
zo de la Ley del Presupuesto

A o largo de estas péginas hemos
visto cdémo el devecho de Presupuesto
gque compete al Parlamento ha cons-
titwido el punto nodal de la pugna
politica entre la representacién nacic-
nal y el poder absoluto del menarca,
y ¢omo en-torno a €l v a su ejercicio
ha girado toda la evolucidén de los
sistemas politicos representativos has-
ta el régimen parlamentario. La cues-
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tidn  del derecho del Parlamenio a
consentir los ingresos v & aulorizar
los gasios piblicos ha sido siempre,
desde sus origenes histéricos, un pro-
bisma, fundamentalments, de poder:
dénde veside Iz sobevanfa del Fstade
¥y odmo se reparte entre los distintos
Grgancs estatales. Y como es 1égico,
el ejercicio de este derecho del Pre-
supuesto, su extensién y limites, foma
extraordingria  importancia  juridico-
politica, tedrica ¥ préctica, cuando la
soberania, en el seno de la nacidn, es
objeto de dispute v se discute acerca
de la parte o {raccién de poder gue
corresponde 8 los diferentes poderes
estatales, sigularmente al Gobierno-
Rey vy al Parlamento-representacion
popular. Por sso, tenia razdn Ifelli-
nek, 1% cuando observaba que “es més
bien en los Estados de fuerte gobiermo
monarquico donde el afdn de la repre-
sentacidn popular de adguirir influen-
cia sobre la direccidn del Estado leva
a la idea de utilizar el recién adqui-
rido derecho presupusestario, en el sen-
tido del derecho medieval de aprobe-
cidn de los impuesips, como instru-
mento de presién sobre Ia Corona v
el Goblerno”. Pues en los regimenes
parlamentarios no se precisa de ningtin
ingtrumento coercitive pata asegurar
la influencia del Parlamento, gues es
el gue manda y domina de facto; v el
mismo sistema de gobiemo de gabi-
nete constituye el medio de prevenir
los conflictos presupuestarios entre 108
poderes del Estado y de resolverlos 1o
mas répida y simplements que sea po-
sible; porque, como dice Yellinek, una
recusacidn total del Presupuesto por
las Cdmaras no tiene més que dos sa-
lidas: o bien dimite actc seguido €l
Gabinete, o bien la Corona abre un
periodo de nuwevas elecciones v el Go-
bierno se consolida o tene que aban-
donar. Por esta razdn, en el régimen
pardamentario resulta inconcebible un
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conflicto duradero entre el Gobierno
y el Parlamenio de las caracigrisiicas
del conflicto presupuestaric prusiano
de 1862-1866.

Asimisme, hemos visto anteriormen-
te odmo el derechc al Presupuesto
{dag budgetrecht) constifuia un verda-
dero contrapunto hberal v democriti-
oo dentro del sistema de  pringipio
mondrgquico, puss no podia ser con-
siderado sine como una de las mani-
festaciones, v sin duda la més impor-
tante, de wm clerto derechc general
de contral sobre el Gobierno. Pero
desde ¢l momento en que los repre-
sentantes de la nacidn tienen el dere-
cho a votar los impuestos y los gastos
piblices, por su propia ldgica, ese
derecho Hleva implicito — como decia
Stourm Y7 — el derecho de no votar-
fos. No puede concebirse el derecheo
de aprobar el Presupuesto sin su con-
rraposicidn logica que es el derecho
de rechazarlo. Ahi subyace “el alma
o toda la fuerza del sisterna represen-
tative” en el Estado constitucional; el
Gmico remedio, segGn Benjamin Cons-
tant, confra la obstinacidén v la arbi-
trariedad.

Pero en el Imperic Alemén {y lo
mismo vale para Prusia) el rechazo de
la Ley del Presupuesto, desde el punto
de vista politico, no tenfa otra impor-
tancia gue la que el Emperador (o el
Rey) quisieran darle, puesto gue los
IMinistros no responden politicaments
ante el Parlamento, sino inicamente
ante el Jefe del Estado (Rey), ni es
tampeco ¢l Parlamento quien los nom-
bra o elige. Por eso, la no aprobacidn
del Presupuesio era visto por la doc-
trina alemana, esencialmente, como un
problema juridico: que efectos se de-
rivan de ello sobre los actos juridicos
de recaudacidn de los ingresos vy de
gjecucidén de los pgastos; puesto que,
como problema politico, la Constitu-
cion de la monarquia simplemente li-

mitada zanjabz el problema de quien
es el titular de la soberanda {es el Rey,
y no el pueblo, quien sigue siendo la
fuenie y =1 centro del poder del Esia-
do), ¥ por consiguienie el rechazo de
la Ley del Presupuesio por el Parla-
mento no podia tener las mismas con-
secuencias politicas que se derivaban
antomaticaraente en los Estados de ré-
gimen parlamentario, ni tampoco, sie
21 simpliciter, la misma via de solu-
cidm: necesarla dimisidn del Ministro
correspondiente o del Gobiernc en
plens, nuevas elecciones y nombra-
miento de un nueve gabinete que goze
de la confianza del Parlamento.

FPor todo ello, v por razones que
se derivaban de su propia metodologia
juridica, los iuspublicistas alemanes
pretendian  resolver la cuestidn  del
poder presupuesiario del Parlamento
en el terrenc esirictamente juridico, 1%

Laband cierra su obra con el exé-
men de esta temdtica que, durante
largo tlempo, comstituyd el eje medu-
far del Derecho Constitucional: /es
posible el rechazo de la Ley del Pre-
supueste por el Parlamento?, (qué
efectos o consecuencias juridicas se
derivan de la no aprobacidn del Pre-
supuesto?. Su respussta estd determi-
nada por el auténtico leitmotiv de la
obra: resolver el posible conilicto en-
tre ¢l Gobierno y el Parlamento en
materia presupuestaria, mediante la
construccidn de una teorfa juridica
segura, coherente, cerrada v sin lagu-
nas que haga imposible su reproduc.
cidn.

LCQué reglas juridicas hay que apli-
car a la sdministracién de los ingresos
y de los gastos cuando, a pesar del
mandate de la Constitucidén, a comien-
zos del afic presupuestario, la Ley del
Presupuestc mo llega a  aprobarse?.
Esta es la cuestidn mas dificil del De-
recho presupuestario, sobre todo cuan-
do la Ley constitucional no contiene
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ninguna disposicidn que haya previsto
tal caso.

Pero en &l ¢aso, de la no aprobacién
de ia Ley del Presupussto pueden pro-
ducirse dos supuestos diferentes:

a) Oue la Ley del Presupuesto no
haya sido elaborada a tlempo por el
Gobierno, o bien gue los debatss cn
el Parlamento se demoren més de Io
debido v el Parlamento no haya tenido
tiempo de aprobarla antes de comen-
zar €} nuevo ano presupusstaric, En
este supuesto la préctica constitucio-
nal de los Fstados y tarnbién del Im-
perio lega a una solucién provisional
que consiste en prorrogar provisional-
mente durante uno o varios meses la
vigencia del Presupuesto anterior. i%

b} Que exista un conflicto entre el
Gobiernc v las Cémaras y ¢l Parla-
mento rechaze Ia Ley del Presupuesto.
Este, es, sin duda, la hipdtesis més
dificil, porque ni ia Constitucién pru-
slana de 1850 ni la Constitucidén del
Imperic Alemén previan ninguna dis-
posicién normativa para el caso de
que la Ley presupuestaria no legue
a aprobarse, de que no llegue a pro-
ducirse ¢l acuerdo enire el Rey vy las
Camaras sobre el Presupuesto. (Como
resolver este vacio?.

Ante la carencia de un precepto
constitucional explicito es necesaric
suplir esta laguna de la Ley Consti-
tucional acudiendo — segin Laband
— & la deduccién de una regla apli-
cable, de una norma, de “los princi-
pios juridicos mas generales™ imsitos
en ¢} ordenamienio juridics del Esta-
do. Porgue, como ya hemos visto en
pagines: anleriores, en la concepcidn
metodolégica del Derecho de Laband,
puede existir una laguna, un vacio en
ia Ley constitucional, perc no una
laguna en la constitucién misma del
Estado, en el sistema juridico, lo cual
es un concepio imposible, pues “las

_leyes pueden ser incompletas, pero el

ordenamiento juridico, lo mismo que
el orden de la namraleza, no puede
tener una laguna”; Y0 vy es evidente
que delar sin resolucidn positive upa
cuestidn crucial como es la aproba-
cidn del Presupuesto, del que depende
el funcionamiento v existencia misma
del aparato estatal, es desde sl pumic
de vista del Derecho, une ides impo-
sible © shsurda, pues equivaldiia 2
afirmar la posibilidad juridica de la
destruccién del Estado. '™

Y en esta tarea de coastruccidn ju-
vidica a partir de wnos “principios
juridicos” — no necesarlamente for-
mulados o declarados por una ley —
era de la mayor trascendencia fijar
{como intentd hacerlo Laband en los
Capitulos precedentes) un concepto ¥
una naturaleza iuridica de la Ley del
Presupuesto gue permitiesen deducis,
con la fuerza de un silogismo, una
explicacion de sus efectos y la deter-
minacién de una vegla segura en casc
de conflicto emtre el Goblerno y &l
Parlamento. 2 Toda la teoriz juridica
del Presupuesto que Laband ha ido
desenvolviendo a lo largo de los capi
tulos de su obra estd pensada y escrifa
desde las posiciones preconcebidas,
bien claras en el dltimo Capitulo, del
propio Laband acerca del conflicto
prusiano v de como debe resolverse,
desde el punto de vista juridico-poli-
ico, Ia falta de acuerdo entre el Go-
bierno v el Parlamento ante un vacio
normative constitucional al respecto.

Laband se opome v descaria las dos
posiciones doctrinales extremas sobre
la naturaleza del Presupuestc que en-
tonces se debatian:

a} La que podriamos denominar
liberal-parlameniaria, sostenida por un
sector domimante de la doctrina (Von
Roénne, Zacharia, Fricker. ..} v de los
politicos de entonces, excepio von
Bismarck, segin la cual la Ley del
Presupuesto constituye la dnica y e%-
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clusiva base lepal de la administracidn
financiera del Estado v la que aulo-
riza juridicamente al Gobierno a per-
cibir los ingresos v ejecutar los gastos
piblicos; tanto por la imposibilidad
de su puests en prictica {"un cow-
flicto insoluble entre los principios del
Derecho Civil y los del Derecho pid-
blico” respecto al cumplimiento de las
obligacionss del Estado}, como por las
absurdas consecuencias & que condu-
cirfa: gue en ausencia de la Ley def
Presupuesto, bien porque el Parlamen-
to la ha rechazado, bien porque no
ha podido aprobarla tempestivamente,
ja gestién financiera, v con ella la
actividad politica v administrativa del
Fstado, debe paralizarse, lo que squi-
valdria a la desorganizacién y diso-
tucidn del Estado mismo; "y no pue
de haber ningdn principio de Derecho
piblicc — dice Laband — que lsve
a la supresion del Estado, puestc gue
la conservacidn y prospero desenvolvi-
miento de &ste es el supremo principio
comdin. de todas las cleacias politicas
y, en particular, del Derecho publico”.
¥ 1o absurdo de esta consecuencia
dernuestra, segin Laband, 1z falsedad
de esta doctrina, que “desde el punto
de vista histdrico enlaza con la teoria
anarguisia, con un estado de cosas
enemigo de todo orden sdlidamente
establecido ya los ideales difundidos
por la Revolucidn francesa”. *'% Afir-
macidn que demuesira a las claras sus
prejuicios idecldgicos v como, muy a
pesar suyo, su punio de vista politico
guia y condiciona la comstruccida juri-
dica: su aversidn al liberalismo, al ré
gimen parlamentario v a la demo-
cracia.

b)Y La gque calificariamos de mondaz-
guica absclutists, sustentada por el
Gobierne en los afios del conflicto
prusiano vy por los nostdlgicos més
reaccionarios del ancien régime, que
para cubir la laguna constitucional,

pretendian que “los poderes de la Co-
rona contindan rigiendo con toda la
amplitud que poseian antes de instau-
rarse el ¥égimen constitucional, siem-
pre que no se hayan Hmitade expresa-
mente por la lev constitucional”, ar-
gumentando que “dado que antes de
ia ipstauracién del régimen constitu-
cional el Rey tenia plenitud de pode-
res para decidir por sf solo la fijacidn
del Presupuesio, v habida cuenta de
que la Constitucién prusiana de 1850
no contenia ninguna para el caso de
que no se llegue a un acuerdo entre
el Rey y el Parlamento acerca del
Presupuesto y éste no legue a apro-
barse, es evidente que el Rey contimia
posevendo en este caso la facultad de
fiar por =i solo e Presupuesto sin la
cooperacién  del Parlamento”, Argu-
mentacidn que hacia caso omiso del
cambio opsrado en la forma politica
dal Estado prusiano, que de Monar-
quia absoluta habia pasado a conver-
tivse en Monarguia limitada por una
Constitucidn; por lo que era consti-
tucionalmente imposible la fijacién del
Presupuesto sin el acuerdo o consen-
timiento de los dos faciores de la le-
gisfacidn: el Rey y las dos Cémaras
{tal v como establecia el art, 99 de
Ia Congtitucidn prusiana de 1850}, con
lo cual quedaba derogade constitucio-
nalmente ¢l derecho del Rey a esta-
blecerlo con cardcter ezclusivo. La
consecuencia — bastante incémeda
para los intereses del Gobiemo de
Bismarck — era clara: “gue la apro-
bacidn de la Ley del Presupuestc por
decreto real se ha declarado juridica-
mente ilicita sin ninguna limitacidn v
para todos los casos”, 114

La tesis de Laband sobre la natu-
raleza juridica de la Ley del Presu-
puesic — una ley meramente formal,
vinculada respecto de la legislacidn
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material ya existente, gue es la gue
constituye el fundamento legal de la
mavoria de los gastos y de los ingresos
piblicos - evitaba las fumestas y te-
midas consecuencias de imterrupcibn
de lzs funciones esenciales del Estado,
en el caso de recharo del Presupussto,
pués la no aprobacidn de la Ley pre-
supuestaria no suponia una inmovil-
zacién de los fondos del Estado, puss
tanto, los ingresos como kos  gastos
piblicos pueden reslizarse — ¢n su
parte més conspicua, es decir excepto
fos ingresos anuales o los gastos facul-
tativos © no necesarios — Sin Necesi-
dad de Presupuesto, en base g las leyes
sustantivas que los crean o establecen.
El Gobierng, pués, sin necesidad del
Presupuesto, podréd ejecutar sus planes
de gastos, bajo su exclusiva responsa-
bilidad; porgue, como hemos visto, ia
finalidad esencial de la Ley del Pre-
supuesto no es dar poderes al Gobier-
no para gestionar la Hacienda piblica,
sino tnicamente descargarle previa-
mente de Is responsabilidad constitu-
cional anie las Cémaras que se deriva
del precepto de la ley constitucional
de Prusia {art. 99) v del Imperio (art.
69), que dispone gue el Presupuesto
General dei Estado ha de fijarse anual-

mente mediante Ley. Responsabilidad -

que cesa cuando el Gobiernc se ajusta
a lzs normas gue le sefala el Parla-
mento.

De egta manera, la sclucion de La-
band al posible conilicto constitucio-
nal presupuesiario.no era negar el de-
recho del Parlamento a rechazar en
bloque y totalmente el Presupuesio del
Estado, como sostendria Tellinek, 't
sino sencillamente vaciar de todo con-
tenido juridico el derecho al Prese-
pueste del Parlamento, legitimamente
la gestién financiera del Bstado sin
la base de un Presupuesto legalmente
aprobado.

Es muy significativo comprobar que
Laband no vela, o no guerla ver, que
el problema del rechazo de Iz Ley
del Presupuesto v su solucidn juridica
no pasaba necesariamente por la i
lacia de “confundir Jos derechos del
fstado v contra ¢l Estado con los po-
deres v obligaciones de los drganos del
Estade encargados del gobierno” —
en palabras certeras del ausiridco My
bach-Rheinfeld 1'% — v claramente im-
pliciia sn las palabras del Canciller
Bismarck que él mismo recoge v hace
propias para cerrar su monograifa.
Porgue el Goblerno no fiene que “gque-
darse cruzado de brazos aguardando
2 ver qué ocurre cuando se proceds
a cerrar las cajas”, sinc que, al con-
trario, debe hacer una cosa bien senr
cilla: dimitly, pues “denegar el e
supuesto, o més exactaments, la auic-
rizacién para gastar y demegar los im-
puestos -~ como escribié Myrbach-
Rheinfeld — no es oponerse al fun-
cionamiento del Estado, sino oponerse
a la conducta de determinadas perso-
nas en Jos asuntos del goblernc. No
debe verse ahi la intencién de “disol-
ver el Estado”, ni de obstaculizar el
ejercicic de sus funcionss”.

Claro que esta solucién al conflicto
constitucional  representada por o
apertura de una crisis politica, supon-
dria, segiin Laband, “caer en el mas
perpecto v aczbado de los parlamen-
tarismos”, '*7 incompatible con el De-
recho positive v 10s principios consti-
tucionales de la Monarquis prusiana,
que no puede interpretarse segin el
modelo liberal de Estado parlamentario
al estilo del belga o francéds; ademas,
en dltimo término, ello habria supues-
t0, segin Laband, la aplicacién de un
principio politico, pero no de un cri-
terio rigurosamente juridicc a la reso-
jucién de los problemas constitucio-
nales,
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NOTAS

35, Of O, lellinek, Geseiz wad Yerord-
aung, oo 303-307.

vid infra la referenciz gu sse hace en
la nota {111} a las diferencias de plantea-
miento respecio de la cuestidn del Preso-
puesto entre Laband y jellinek. ‘

6. COf, Franz  Neumann, El  Estado
Democratico ¥ el Estado Auwtoritfric, trad.
cust., Paidos; Buenos Adres, 19268, p. 164,
(vhserva  Maurizio  Ficravant, Sluristi e
Costituzione Politics nell’'Oticcents Tedeseo,
p. 422, gue "¢l método juridico — y con €l
Ia ciencia del Derecho piblicc — es pro-
ducto de una edad (e} siglo X1, particular
mente el aleman, gque podria calificarse de
ta ers del Derecho) gue podriamos definiy
de neutralizacion de las contradiccionss so-
ciales v politicas”. Esta rigida antitesis entre
Politica-Devecho domina todo el ensayo la-
bandiano.

56-bis. Cf. P. Laband, Derecho Presu.
pusstarip, trad. espaiola, p. 3.

57. "La nocién de “construccidn” fué ela-
borada por primera vez, como es sabido por
thering. “Construccion” cs el término mds
comunments usado por los juristas pava
indicat la operacidn caracteristica de la cien-
cia del derecho (diferente, precisamente, de
la mera interpretacidn de las leyes), gque
consiste en definir un hecho, un acio, una
relacidn, una. institucidn, con el fin de inser-
tarlo en el sistema de los conceptos jurfdi-
cos. A través de aquél complejo de opera-
ciones que sc designan gon gl nombre de
“construccién™, el jurisia subsume un hecho
dado o un acto o una relacidn o una insti-
tucién es esta o en aquella categoria juri-
dica, con el fin de atribuirle tal o cual cali-
ficacidén normativa y ordenarlo dentro del
sisterna. De la consiruccidn depende la atri-
bucidn de determinadas consecuencias juri-
dicas a un hecha, a un acto, a una relacidn
o 2 una institucidn; a ia construccidn se lg
confia la formacidn del sisiema juridico. En
esta acepcidn el término “construccidén” esta
estrechamente vinculado con ia nocidn ds
dogmatica”; la dogmatica es, en sentido dina-
mico, e] efecto de Iz construccidn de los
juristas, en sentido estdtico, un conjunto de
modelos  proporcionados por la obra de
constriuccién. .. La designacidn de una inves-
tigacidn asi orientada como “formal” o, en
sentido peyorativo, “formalista™ se explica
si se tieme en cuenia gue ¢l fin de la inves-
tigacién no es ni la explicacién caussl ni la
justificacién teleolégica de un instituto, sino
la determinacidén de su estruciura normati-
va”, cf, Nerberto Bobbio, El Problema del

ot

Positivismo furidics, rad. casielians, BEude
ba, Buenos Aires, 1805, pp. 23-24.

5&. Gerber vy Laband, los paladines del
método  positivista en el Derecho piblico
han sido considerados somo defensores del
Hstado prusiano, basado en el principio mo-
ndrguico. Walier Wilhem, Zur Juristischen
Methodenfehre i 19, Jeshundert, Kloster
mani, Frankfurt a2 Min, 19538, trad. italiana
de P. L. Juccnind, Merodologia Glhuridica nel
Bsgole XI1X, Giullré, Milano, 1974, p. 13,
recoge fa opinidn de Landsberg que ha lla-
mado a Laband ef “albacea o ejecutor del
iestamenio espivitual de Gerber para el De-
recho pobliso del Reich alemén®. Elio es
sin duda cierfo, si con tal expresidn se guis-
re significar la identidad doctrinal en el
pensamienio juridico de ambos autores y en
la continuidad en la wiilizacién del méiodo
dogmatico en ¢! e¢studio del Derecho. Sin
embargo desde el punto de vista de las
posiciones idecldgicas y politicas mds con-
cretas la linea de continuidad gque habitual
mente suele {razarse entre Gevber-Laband-
-jellinel-Kelsen ha de ser considerada con
algunas matizaciones — cf. A. Gallego Anas-
bitarte, “Sobre el comentario constitucionai.
Prolegdémenocs metodolégicos al Dervecho es-
tatal”, separata ampliada de la Revista de
Estudios Politicos, n. 121, enero-febrero/62,
pp. 1624 — Gerber pertenecia al partido
antiliberal, en 1a misma Hoea de Fulius
Stabl, el tedrico del principio monfrquico y
fundador del Partide conservador prusiang;
Laband era conservador, si bien intentd
“liberalizar” en alguna medida el Estado
prusiane mediante la construccidn racional
de su Derecho plblico; por lo demds las
diferencias entre €ste y Jellinek, cuya orien-
tacidn era sin duda mas abierta, son consi-
derables; Xelsen ha sido uno de los més
ardientes defensores de la democcracia libe-
val.

5G. Cf. Paul Laband, en €] Préloge a ia
2. edicidn alemszna de 1887 de sua obra
Sipatsrecht des Deutschen Reichs, edicidn
francesa revisada y puesia al dia por el
autor Le Droit Public de PEmpirs Allemand,
t. 1/9 v 10, Giarde et Briere, Paris, 1800.

60. Cf. Alvaro Rodriguez, Bereijo, Intro-
duccién al Esiudic del Dereche Fimancigro,
Instituie de Estudios Fiscales. Ministério de
Hacienda, Madrid, 1976, pp. 361 v ss., v la
bibliografia alli ¢itada; Joaguin Tomas Viila-
roya, “La direccion dogmética en af Dere-
cho Pelitice”, en Revista de Administracion
Pablica, n. 79, encro-abril/76, pp. 67 v ss.

61. Como escribe Heinrich Triepel, Dere-
cho Pablice y Politica, p. 39, “para dicha
Escuela, en el estudio de los problemas juri-
dico-estatales no se trata de otra cosa que
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de up analisiz de ms relaciones juridico-pid-
blicas mediants ia comprobacidn da su “aatu-
raleza jurfdica”, de hsllazgo de conceptos
jurddicos generales a los qus se subordinan
y del desarrolic de las consecuencias que
se¢ eobtienen de los principios encouirados.
Esie anilisis significa, en sentido general,
upa expresidn de los clementos ldgicos de
los gue se compone eb concepto de institu-
cidn juridica. Se prohibe toda comsideracion
telecldgica, pues la finalidad a la que sirve
ung institucidn jurfdica se encusatra més
alls de su concepio”. Cf., también, Gerhardt
Liebhelz, “Tendencias actuales de la doc-
tring del Dersche Pablico en Alemania™, 2n
Conceptos Fundamentales de la Politiea
de Teoria de la Constitueidn, trad. cast, Inst.
Estudios Politicos, Madrid, 1964, op. 16-19,
$2. {fr. Paul Laband, Dereche Presupucs-
tarie, pag. 119 de la traduccion castellana,
por donde le haremos siempre las citas.

Hermann Heller, Teoria del Estado, trad.
cast., FCE, México, 1971, 6.° relmpresidn,
pp. 284.28% ha puesio de relieve £l iras-
fondo histérico-politico de la idea de Laband
de gue el Derecho es algo que existe como
una totalidad, como un ordenamiento cetra-
do, sin lagunas, semejante al orden de Ia
naturaleza: estrechaments  vinculada, por
tanio, a la formacién del Estado moderno
v & la centralizacién y burccratizacién del
poder. Es una idea, pués, muy ligada a la
manera en que el Estado burgués habia emer-
gido en Alemania y a las condicicnes histd-
ricas en que tiene lugar la formacién del
Tmperic Aleman en 1371

63. “Para Laband “juridico” significaba
simplemente estatal, se razonaba en tdrmi-
pos “juridicos” tinicamente cuando sz traba-
jaba denirs de la Constitucidn existente”,
of Maurizio Fiorsvanti, Giurisii ¢ Costite-
zigne Politica. . ., p. 346.

64 Cf. Alessandro Baratta, “El Estado de
Dieracho. Historia del concepto y problema-
tica actual”, en Sistema, 17-18/14-1%; vid.,
también, G. de Ruggiero, Historia del Libe-
ralisme Eueopso, pp. 215 y 222

65. f. Trancisco Rubip Llorents, La
Constitucién comoe Fuente del Dereche, pp.
60 v 51.

56. Cf. Manuel Garcia Pelaye, Derecho
Constitucions! Compaeado, =dit. Revista de
Occidente, Madrid, 1953, 3.4 edicion, p. 57.

67. Cf. Hans Kelsen, Teoria Gensral del
Estado, trad, cast. de Legaz Lacambra, edi-
tora Macicnal, México, 1979 (reimpresion),
en el Prélogo escribe: “Ahora, al resumir
y completar los resultades de mis anteriores
trabajos monogrificos en un sistema de Teo-
ria general del Estado, veo com mds clari-
dad que antes hasta qué punto descansa mi

labor en Iz de ios grandes predecesores;
shora me sienfec mas unide gue nunca a
aguella direccidn cientifico que tuvo en Als-
meania como sus represenianiss mas llustres
a Karl Friedrich, Von Gerber, Paul Laband
y Georg Jellinek, Bsta dirsccidn, aparténdoss
de la nebulosa metafisica del Esiado, pre-
tendia ser una Teoria del Estado positive,
gste es, una Tecria Del Estado estrictaments
juridica, sin matiz politico algunc. Esta ieo-
ria era una parte del grap movimienio cien-

tifico-sncial que — parslelamente 2 une
evolucitn andfoga en el dominio de las clen-
clas naturales — se dirigia conira la espe-

culacidn iusnaturslists del sigle XV, v
aspiraba, apovada en la cscucla histdrics del
primer tercio del siglo XIX, a constituir une
teoria de la sociedad real {(Sociclogia) v dei
Derecho positive. Su método sstaba milui-
do mds o menos consciente ¥ consecuenie-
mente por la eritica Kantiana de la vazdn:
duslismo de ser v deber ser: susiifucidn de
hipdstasis v postulados metaf{sicos por cate-
gorfas irascendeniales como condicionss do
la experiencia; transformacidn de antiiesis
absolutas {por cualitatives y iransisiemati-
cagy en diferencias relativas, cuantitativas,
intransisteméaticas; paso de la esfera subje
tivista del psicologismo al Ambitc de la va-
lidez logico-obietiva: he aqui zlgunos mo-
mentos esenciales de este método, v las di-
rectrices de mi labor tedyica™.

68. Cf. Manuel Garcia Pelavo, Dierscho
Congtitusional Comparade, ed. Revista de
Occidente, Madrid, 1953, 3. edicidn, p. 55.

9. Of. C. F. Yon Gerber, Uber Oifent-
liche Rechie, trad. italiana Dirifto Pubblico,
Gilulfrg, Milano, 1971, p. 15, donde escri-
bia: “perc sobre todo en una época en gie
una organizacidn desplaza a otra, una época
en gue todas las relaciones piblicas sstén
somelidas a une continua agitacidn vy todo
cuanic exisie estd amenazado en iodo mo-
mento de iransformacion, ésta €poca, pués,
no es propicia para la Clenecls juridica; es
unia época de la Politica v no del Derscho”.

Sobre el tema, vid. el excelente trabajo
de Javier Perez Roye, “El proyecio de cons-
titucidn del Dereche Pablice como ciencia
en la doctrina alemana del sigio XIX”, en
Revisiz de Estudios Politices, Nusva época,
n. 1, enerofebrero/78, pp. 67 y ss; v la
brillante obra de Maurizio Fioravanti, Gin-
visti e Costituzions Politica well'Ottocento
Tedeseo, pp. 341-342.

70. Cf. Paul Laband, Le Droit Public de
L’Empire Allemand, t. VI, Les Finances de
L’Empire Allemsnd, edicion francesa revi
sada y puesta ai dia por el autor, Giard &t
Briére, Paris, 1904, p. 367.
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71. Pero los tiempos habian camblade: y
io que entonces, en 1862, tuvo gue publicar
en el Hreuzzeitung (el periddico conserva-
dor, portavoz oficial de los jurkers prusia-
nos), saglin confiesa el propic Laband en
sus Memdrias, “porgue ningsn didric demo-
cratice habria aceptado mi articule”, y que
habia sido sepultado bajo €] silencio; ahova,
en 1871, después de la vicioriosa gusrra
conira Austria en 1866, la victoriosa poli-
tica de Bismarck y el sometimiento del
Landtag 2l poder ejecutive en 2l coonflicio
presupusstario, su obra “era un aconteci-
miento cientifico v politice”, cuyo éxito fué
— segin dice el propio Laband — “inespe-
rado y podervso”. En efecto, su docirina
del Derecho plblice se habia convertido en
teoria oficial en la Alemaniz de Bismarck.

Cf. las memdrias de Laband, Lebenssrin.
nerungen, 1918, pp. 62 v ss., citado por W.
Withelm, Zur juristischen Methodenlebre im
1% lahrhundert, trad. italiana, p. 160 en
nota 54,

72, Cf, Pietro Barcellona, Giuseppe Co-
turri, El Estade v los Juristas, trad. cast. de
i. R. Capells, Fontanella, Barcelona, 1976,
p. 102

Como dice muy bien Christian Starclk, £}
Concepto de Ley en ls Constitucidn Ale-
mana, p. 125: “los representantes de este
métode  “rigurosamente  clentifico”, pero
acritico, daban por supuesto que sus deduc-
ciomes eran independientes de las ideas so-
ciales v politicas y del substrato social, pero
no advertfan que lo “extrajuridico” se cola-
ba en su mundo de conceptos preiendida-
mente sdjo juridicos. Los conceptos juridi-
cos supuesiamente validos a pricri fuercn
suplantados por determinados contenidos
gue respondian a la tradicién o 2 exigen-
cias politicas del momento. Este elemento
“extrajuridico” irrumpid también en los
conceptos de ley, con la ayuda, ciertamente,
de las concepciones sobre la misidén del Es-
tado, sobre su relacidn con la sociedad civil
y sobre la proteccidén de la libertad ciuda-
dana”.

73, Cf. W, Wilhelm, Zuwr Juristischen
Methodenlehre i 19, {ahrhunders, tad.
italiana, pp. 177 v 18i. En contra de estz
apreciacién de la funcidn politica de la obra
de Laband y de su método rigurosamente
“juridice”, vid. las matizaciones criticas de
Carlo Roehrssen, “Apologia di Paul Laband
nel sessantesimo anniversario della morte: Le
origini e il significato del métode giuridico
nella scienza del Diritto Pubblico”, en Ma-
teriali per una Storia della Culturs Giupi
‘diga; a cura de G. Tarello, v. VIII, 1/1978,
i Muline, Bologna, pp. 97 ¥ ss., para quién
¢l significado de la obra labandiana va

Lol

b

mucho mis 2ild de la mera legifimacidn de
la linea antiliberal de Bismarck, sino gue
tenfa un valor histdrico, dado gue ha ser-
vido para eliminar en el mundo politico als-
man los Gltimos residuos medievales, dando
forma racional a exigencias propias de i
burguesia.

Ernst Fortshoil, Ef Estado de lz Bocledad
Industrial, trad. cast. Enst. de Estudios Poli-
ticps, Madrid, 1975, p. 17. En el principio
bésico del positivismo juridico, gque enco-
miends al jurista estudiar dnicamente el de-
recho positivo (leyes v costumbres) v rechs-
zar tods divagacidn jusnaturalista, ética o
moral, se refleiaba la confianza en ¢l Estae
do tal como se manifestaba en la segunda
mitad del siglo XIX, sobre iodo a pariir de
Ja fundacién del “Reich”. Tal confianza
hiacia aparecer como irreal la posibitidad de
que & Estado aciudse antijuridicaments en
forma voluntaria. /Pero era esto tan falso?”.

74, Wid. P. Laband, en el Prélogo 2 la
1.* edicidn de 1876 de su Stastsvecht des
Deusschen Reiches, sdicién francesa, t. 1/2

Cf. 1. Pérez Boyo, “E! proyecio de cons
fitucion del Derecho piblicc como ciencia
en la doctring alemsna del sigic XIX”, pp.
§2-83.

75. Cf Maurizio Fioravanti, Giluristi 2
Costituzione Politica nell’Ottovento Tedesco,
pp. 313-315 vy 354-355. En diferente sentido,
cf. Carlo Rochrssen, “Apologia di Paul
Laband nel sessaniesimo anniversario della
morte: Le origini e il significato del método
givridico nella scienza del Diritto Pubbli-
co”, en particular pp. 101-114.

76. Cf. Giorgio Rebulfa, “Conservaiori ¢
progresisti nefiz scuola tedesca del Diritto
Pubblice (Gneist, Laband, Jellinek)”, en
Diemoerazia ¢ Divilte, 1979, XIX, n. 1, gen-
naic-febbraio, pp. 96-98. En contra, wid.
Matizacionss de Carlo Roehrssen, ob. cit.

77. €f. Yavier Pérez Royo, “El proyecto
de constitucidn del Derecho pdblico como
ciencia en la docirina alemana del siglo
HIX" p. 84,

78. Cf. M. Fioravanti, Giurists e Costitu-
zione Politica, pp. 309311

79. El origen y desarrollo de la teoria
dualista de la Ley es anterior a la obra de
Leband que hoy presentamos, aungue puede
decirse que fué este autor quién en 1871 le
dié una sistematizacién dogmaética aplican-
dola a la doctrina juridica del Presupuesto
y asignando a ésta la naturaleza de ley
formal que contiene, materiaslmente, un acto
de la administracién. Sin embargo, parece
que quien por primera vez alude a la dis-
tincién ley formal y ley material es Von
Stockmar, “Studien tiber das preussischen
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Staatsrecht”, en  Aegidi®s Zsitschrift  fy
ideutsches Siastavecht und Deuische Verps-
sungeschichte, v 1, 1867, de donde, segdin
Hianel, la tomd¢ Laband.

Segiin M. Fioravanli, Gluristi ¢ Costitw
ziong Politica nell’Gtiocenic Tedesco, p. 349
e nota, no dispeneimos, hasta hoy, de inves-
tigaciones especificas sobre la nocidn de Ley
en Laband. Cabe citar sdlo el frabajo de 1.
Wilhelm, EHe Lehre von Staat wnd Gesctz
et Paul Laband, Diss. jur., Kéln, 1967.

En cuante a la ieoria dominanie en la
doctrina alemana del Presupuesto como ley
meramente formal que conticne un acko de
administracion, los primeros  atisbos  se
encuentran en obras aparecidas en Alema-
aia enire los afios 1820 y 1840, v son el eco
cientifico del nuevo Derecho publico que se
cstaba formando en los Estados alemanes
del sur después de la insisuracidn en ellos
dei régimen constitucional desde 1818, vid.
las obras de Malchus, Politik der inneren
Stasisverwaltung, Heidelberg, 1823; Ibid.
Handbuch der Finanzwissenschaft, 1830,
Rotteck, Lelwbuck des Vernunfivechts under
Stnatswissenschaften, Stuttgart, 1835; vy sobre
todos Plizer, Bas Recht der Bieusrverwilli-
gung nach den Grundsdizen der Wiirtember-
gischen Verfassung, Stuttgart, 1836, Afios
mis tarde, se ocupa de la naturaleza juri-
dica del Presupuesto, Fricker, “Die Natur
der Steuerbewilligung und des Finanzgeset-
zes”, cn Zeitschriflt fir dis gesammis Staals
wissenschalt, v. 17, 1861; v después de él
publica Rudolf Gneist su fundamental esiu-
dio Budget und Geseiz nach dem Konstiru-
tionclien Stzatsrecht Englands, Berlin, 1867,
que marcé los derroteros por donde habian
de discurrir los estudios presupuestarios
posteriores.

Vid. George fellinek, Gesetz uwnd Verord-
nung, en particular e} Capitulo IX de Ja 12
Parte sobre la “Histdria del Derecho presu-
puestario  constitucional”, particularmente
en pp. 109-172; Gustavo Ingrosso, Istitu-
zioni & Thritte Finanzgiario, v. [/53 v 54,
jovene, MNapoli, 1935; en nuestra doctrina,
abundantes veferencias doctrinales en E.
Gonzédlez Garcia, Introduccion al Derscho
Presupuestario. Concepto. Evolucidén Hists-
rica v Maturaleza Juridica, ed. de Derecho
Financiero, Madrid, 1973, pp. 121 y ss.; A.
Rodriguez Bereijo, El Presupuesto del Esta.
do. Introduccidn al Derecho Presupusstario,
cd. Tecnos, Madrid, 1970, pdgs. 54 y ss.

80. Cf. P. Laband, Dereche Presupuesia-
vio, frad. casl., Instituto de Fstudios Fisca-
les, Madrid, 1979, p. &

Posteriormente, Carl Schmitt, Teoriz de Ia
Constitueidn, pp. 153-158; Ibid. La Defensa
de la Constitucién, pp. 197-211, sobretode

pe 206 y 207, recogiendo la concepeidn dua-
fistz de la ley, dird que ¢l concepto de fey
que s propio del Estado de Derecho es
aguél que la ideniifica con una novma juri-
dica caracierizada por cierias cualidades
{(racionalidad, rectitud, generalidad)

Pero 2l concepto de ley — escribe — se
encuentra muy oscurecids a causa del hecho
de heberse aplicado, por razones v necesi-
dades politicas, ¢l procedimiento legislativo
y la competencia de los drganos legislalivos
a otros actos del Estado como si fueran de
legisiacidn. Y esto ha sido asi debide a la
organizacidn caracteristica de la Monarguia
constitucionsl de principic mondrauics, que
como autolimitacidn del poder del Rey esta-
blecia constitucionalmente que la Lev se
hacia con la colaboracién de las Camaras
representativas, Y [ué carvacteristico de este
dualismo de poder, el que la historia de la
Monarquia constitucional consistira en una
lucha politica continua de la representacidn
popular {burguesia), por ensanchar el dmbi-
to de su cooperacidn en la funcidn legisla-
tiva, extendiéndoia en lo posible & todos
los actos politicos importanies {como o era,
sin duda, el acto de fijacidn del Presupuesto
del Estado).

Y el “ardid de técnica verbal” wtilizado
para conseguir este propdsito, dice Carl
Schmitt, consistié en decir en el texto de
la Constitucidon gque tales actos se realizan
“ent forma de Ley”. “Al exigirse para la
Ley, ante todo, politicamente, la coopera-
cién de la representacién popular, se. explica
esta inversidén de términos, sencilla desde el
punic de vista politico, pero ldgicamenie
ialsa: lo gue aparece mediante la coopera-
cién de la representacion popular es Ley™.
Y de ahi surge el comcepto -formal de Lev:
{ey es todo lo acordado por los drganos
Legislativos competentes dentro del proce-
dimiente legislative prescrito.

Asi pues, el concepto de ley formales la
expresién de una ampliacidn politica de po-
deres y de atribuciones, comprensible come
medio de lucha de la burguesia con la mo-
narquia constitucional; v la denominamos
“formal”, dice Carl Schmitt, porque frente a
un determinado adversario politico {el po-
der del Rey) se libera del concepto material
de la ley que litmita el poder de la represen-
tacidn nacional. El cardcter “formal” de-
sarrollado por la teoria politica de la mo-
narquia constitucional no significado oira
cosa sino que la atribucidn o competencia
para realizar determinados actos o para co-
laborar en ellos, es incumbencia del Par-
lamento. Y la exigencia de una fey viene a
expresar en las Constituciones alemanas del
siglo XIX el hecho de que sdlo en virtud




Je-las excepoiones ennumeradas en la Cons-
Cipcign pueden sustraerse al poder dei‘ Rey
" gererminados sectores y asuntos reservéndo-
1gs: al legislador, es decir 2 la colaboracidn
del.: Parlamento.
% en opinién de Carl Schmitt, en linea,
2 con lo sosienido por Laband, la norma cons-
opitucional sobre fa Ley del Presupuesto cons-
asuy. un eiemplo tipico de norma de resecva
'dg;_}:@mpemncia {que ci@rtos actos fijados
wopor ley constitucional deben ser Nevados a
o cabo por los Srgancs competenies para legis-
Cliar y dentro del procedimiento legislative).
L "que'- no encierra una verdadera TESETVA M-
ojertal de Ley, por cuants se vefiere a lo
4 aprobacion por Ley de un acto que nos es
o verdadero acto legislativo. Y seglin Carl
Cigehmitt seria absurdo deducir de este con-
“gepto formal de Ley “que todo lo que se
“toed con la varita mdgica del prc_)cedlmienzo
> i’egislativo se convierte €n una ’Ley (lo gue
“ya Antes Laband, Le Droit Public del LEm
“pife - Allemamnd, t. YI/385, en su critics @
L tifife]l habia denominado irénicamenis el
‘dogma de Ia transubstanciacién medianie el
“poder milagroso de la forma de la Ley™}, con
que el “imperio de la Ley” ya no signifi-
“oaria ofra cosa que el imperio de los érga-
s s quienes se conlia la Legislacion”.
“Fsie concepto material de Ley Labandia-
na: repristinado como esencia del Estado de
Derecho, en Friedrich A. Hayek, Los Fumn-
“duientos de Iz Libertnd, trad. castellana,
“Hfyisn Editorial, Madrid, 1978, 32 edicidn,
% 288-290.
faavids al respecto, el muy interesante traba-
joidel Profesor Francisco Rubio Llorente,
“‘Rafigo de ley, fuerza de ley, valor de ley
“tsobre el problema del concepto de ey en la
Constitucién)”, en Revista de Admindsiracién
o Bibliea, 100-102, v. 1, enero-diciem-
“hie/Es, pp. 417 3 ss.

8L Cf P Laband, Le Droit de E'Empirs
Allemand, t. 11/518, edic. francesa, Giard et
rigre, Pavis, 1901.
=El concepto material de Ley, segin el cual
Y¥:es una normsa juridica, un precepio en
“que. el Estado se dirige a sus stibditos “para
Jar. entre ellos y él mismo los limites de lo
spermitido v lo que puede hacerse™, "pues es
a cualidad de toda ley en sentido materiai
Eponer limites a la Jibertad personal sn ge-
cnefal’y a la propiedad en especial”, se exten-
derd a la doctrina zlemana del ‘Derecho Pi-
bhcor of. Gerhard Anschutz, Gesetz, en
Stengel-Fleischmann, Wérterbuch des Deuis-
'!_;en-_Staats-und Verwaltungsrecht, t. [1, To-
bingen, 1914, citade por C. Schmitt. ob. cit.
=82:.Cf. 1. Kant, Introduceidn a la Teoria
el Deveche, trad. cast, de F. Gonzalez Vicéa,
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ard
i

Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1978 (reimpresion}, pp. 79 v 80

Yid, también A. Oailego Anabitarte, Ley
y Heglamento en 2l Derecho Piblico Deci
dental, p. 133; y Federico e Castro Bravo,
Derecho Civil de Espafia, Parte Generzl, [,
1nst. Estudios Politicos, Madrid, 1935, 5. 395.

83. Ci. A. Gallego Anabitarte, Ley vy Re-
glamento 2n £l Derecho Pablico Oecidental,
pp. 133 v 134; Thid. Derscho Gensral de Or-
ganizacidn, Inst, Estudios Administrativos,
Madrid, 1971, pp. 28 y 29; Ibid. “Las rela-
ciones especiales de sujecidon vy el principio
de legalidad de la Administracion”, en He-
viata de Administracién Pablica, n. 23, 18561,
pp. 3338

84. Cf. Gerhavrd Anschiitz, I¥e gegenwir-
tigen Theorien ber den Begriff der peseizge-
benden Gewalt ond den Umgang des Kinig-
fichen Verordnungsrech: nach preussischen
Sizatsrecht, Tlbingen, 1901, 2. edic., citado
por B. Carré de Malbers, Contribution & ia
Théorie Générale de L'Eiat, t. 1/315, Sivey.
Paris, 1920

85. Cf. R. Carré de Malberg, Contribution
z la Théorie Géndrale de L’Eiat, . 1/315.
Sirey, Paris, 1900,

Vid. asimismo, D. Jesch, Ley v Adminisira-
cién, pp. 25-30; A. Gallego Anabitarte, Ley
y Reglamento e 2l Derscho pablico ocel
dental, pp. 227 y 278.

Muy ilustrativas al respecto las explica-
ciones gue respecio al art. 62 de la Consti-
tucién prusiana oferece el proprio Laband,
Derecho Presupuesiaric, pp, 16 y 17 de la
traduccién castellana.

86. Cf. P. Laband, Le Droit Public de
L’ Empire Allemand, t. VI/268, edic. france-
sa; Jbid. Derecho Presupuestario; trad. cas-
iellana, 23. Posteriormente, el mismo razona-
miento lzbandiano puede verse en la doc-
trina alemana del Derecho Publico, ¢f. en este
sentido Car! Schmitt, Teoria de la Constitu.
cidn, pp. 153 y 154 (vid. supra 1a nota 80).

87. Cf. Laband, Derecho Presupuestaric,
trad. esp., p. 23.

88. Cf. G. Jellinek, Gesetz und Verovd-
wung, p. 286-288. “Todas las leyes que fijan
ingresos permanentes y regulan los gastos por
medio de mandatos juridicos comporian, al
mismo tiempo, iz obligacidn de los factores
legislativos de incluir en el Presupuesio ias
sumas necesarias”; “asi pues, la falia de li-
bertad de las Camaras en lo que se refiere al
Presupuesto y a la ley presupuesiaria cons-
truida sobre el mismo, no se deriva de su
naturaleza de acte administrativo, va que to-
dos sus elementos componentes tienen que
presentar necesariamente este cardcter ... La
falta de libertad del peder legislative pro-
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cede mias bien del hecho juridico de que Ja
ley [inanceira es en fodas partes, oor lo gue
respecta 2 los Ingressos v gastos necesarios
del Estado, un acic de legisiacidn vinculada
constitucional y legalmente”.

89. Cf. Laband, Derscho Prasupusstario,
trad. esp., p. 35.

0. i, Laband, Dereche Presspuestario,
irad. esp., pp. 36 a 39.

Laband rechaza asi la concepcidn de las
leyes iributarias como “leyes imperfecias”
que necesitan de su posterior convalidacidn
anual mediante la autorizacién presupuesta-
via, tal v como habia sido sosienida por Von
Ronne, Das Staatsrecht der Preussischen Mo-
parchie, Leipzig, 1869, 3.° edic., segiin el cual
la Ley del Presupuesio constituye ‘el {unds-
menie legal para la recaudacién de los in-
gresos, A juicio de Laband, ob. cit, p. 91 en
nota, “aqui esidn clara v rotundamente re-
sumidos en una rase todos tos erroves basi-
cos que privan acerca del derecho presupues-
tario”.

Hay que recordar que el ari. 109 de la
Constitucion prusiana de 1850 excluia la ne-
cesidad de una autorizacidn snual en la Ley
de Presupuestos para la recaudacidn de los
ingresos va establecidos, v incluse mantuvo
en vigor en Prusia los fributos existentes an-
tes dei advernimiento del regimen constitu-
cional al disponer que: “Los impuestos y. de-
rechos existentes continudran recaudandose,
y' todas las disposiciones de los Cédigos vi-
genies y decretos parficulares que no sean
contraries a ia presente Constitucién, conti-
nuaran en vigor hasta que sean modificados
legalmente”.

91. Cf. Laband, Derecho Presupuestario,
trad. esp., pp. 37 a 62,

82. Cf. Laband, Derecho Presupuestario,

p. 61,
93. Of. Laband, Derecho Presupuesiario,
pp. 68 a T1.

94. Cf. Laband, Derecho Presupuestaric,
pp. 94 v ss. En consecuencia, "¢l Gobiernc
tiene la facultad de ejecutar la mayoria de
los gastos sin necesidad del Presupuesto; lo
Unico que hace la Ley presupuestaria es eli-
minar la posibilidad de que dicha facuitad
sea discutida”, A juicio de Laband, tal es gl
sentido v finalidad tanto del precepto consti-
iuciona! que establece la presentacidn anual
del Presupuesto {att. 39 de la Constitucidn
prusiana), como de la discucidn parlamenta-
ria del Presupuesto, que “no es crear una
base juridica a los gestos, sino que el Go-
bierno y el Parlamento se pongan de acuer-
do en su cuantia” (vid. p. 92).

§5. Cf. Laband, Derecho Presupuestario,
p. 115

anE-9G

96. Cf. Otto Mayer, Derecho Adminisira.
tive Alemdn, 1. 1, trad. cast., Depalma, Bue-
nos Alres, 1950, pp. 194 v 193 en nota.

87. C{. B Jesch, Loy v Administracidn,
pp. 2930 v p. 26.; Cerl Schmitt, Teoriz de ia
Constitucion, pp. 156 y 157, ibid. La De
fensa de la Constitucidn, pp. 206-208.

Karl H. Friaui, El Conwel Parlameniaric
del Presupuests an Iz Repiblica Fedeval de
Alemania, p. 122 escribe: “comeo la Corona
no podia poner en vigor las feyes sin el con-
sentimiento parlamentaric, esto significd que
cualquier Presupuesio regueria una roayoria
parlameniaria. Como la politica del Gobier-
no dependia de la disponibilidad de recux-
sos, esta situacidn parecia, por su parie, pro-
veer de un medic de superar el dualismo
Ceorona {Gobierno} v Parlamenio, dando sl
Parlamenio una influencia decisiva schre Ia
politica del Gobierno. 5in embargo, tal de-
sarrcllo habria estado en completa contra-
diccidn con la base constitucionsl de Ia to-
talidad del sistema {o sea, el principio mo-
nérquico), de acuerdo com el cual la Corvona
tenia todos los poderes del Estado v al Par-
Jamento sélo se le asignaban cierias funcic-
nies #5€50vas {pero no una particgipacion en el
poder)”. Cf. tambidn, Ch. Starck, El Comn-
cepto de Ley en lz Constitueion Alemans,
pp. 125 v ss. pp. 266-267.

En igual senoido, Carré de Malberg, Con-
tribution a fa Théorie Générale de L'Etat,
t. 1/316; Federico de Castro, Derecho Civil
de Espafia, Parte General, I, pp. 394 y 395;
José Luis Villar Palasi, Derecho Adminisira-
tvo. Introduccidn vy Teoria de las Normas,
Universidad de Madrid, Facultad de Derecho,
Seccién de Publicaciones, Madrid, 1968, pp.
278 y 279. _

98. CI. Thomsa, Der Vorbekalt des Ge-
setzes im Preussischen VYerfassungsrecht, en
Festgabe Hir Otto Mayer, Tibingen, 19186,
pp. 167 v ss. citado por Ch. Starck, El Con-
cepto de Loy em la Constitucidn Alemana,
p. 133

Vid. fambién, Franz Neumann, El Eatado
Diemocratico v el Estade Awtoritaric, pp.
44-45 y 49-50.

99. Cf. Alfredo Gallege Anabitarte, Ley
v Reglamento en el Dereche Pablico Occi-
dental, p. 284, siguiendo &l famosc irabajo
de Hermann Heller, "Der Begriff des Ge-
seizes in der Reichverfassung”; en Ve-
risffentlichungen der Verciningung der Deuts-
chen Siaatsrechilehrer, fasc. 4, 1928, pp.
98 v ss.

100. Cf. Dietrich fesch, Ley y Adminis-
tracidn, p. 183; Christlan Starck, EI Con-
cepto de Ley en la Constilucion Alemsana,
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102 v 155, Carl Schmitt, Teoxds de la Coasth
sapion, po. 156 v 157

101, ©f. Ch. Starck, Bl poncepto de
Ley ..., 238 y 267, 268 y 441.

Vid, también R. Carré de Malberg, Come
iribution a la Théorie Générale de L'Eiag
¢ /317 y su critica al concepto Labandiano
de regla de Derecho.

102, Cf. Manusl Garcia Pelayo, Las Trams-
formacionss  del  Estade Conizmporineo,
Alianza Edit, Madrid, 1977, en partic. pp.
26 ¥ ss.; Bduardo Garcia de Enterria, Tomas
Tamén Pernindes, Curso de Derecho Admi-
migteative, £ 11/165 v 66, Edit. Civitas, Ma-
drid, 1977 y también, F. MNeumann, El Es
tede Democrdtice v ¢l Estade Auioritario,
p. 1687; v el libro va cldsice de Ernst Fors-
ihotf, Rechtsstaat im ‘Wandel, Stutigart,
1954, 1rad. taliana, State & Dirlito in Trans-
formazione, Giuffre, Milano 1973,

A ests nueva perspeciiva de los derechos y
de las Bbertades phblicas me he referido en
oo frabajo, of. Alvare Rodrigusz Bereijo,
“i.a Constitucidn de 1978 v el modelo de Es-
sado: consideraciones sobre la funcidn de la
Hacienda Pablica”, en SBistema, n. 53, mar-
£0/83, pp. 75 v ss. Vid, también, el muy su-
gerente trabajo del Profesor Francisco Rubio
Llorente, “Rango de ley, fuerza de ley, valor
de ley (sobre el problema del concepto de
Tey en la Constitucién)”, en Revista de Ad-
ministracién Publica, ns. 101102, v. I, ene-
to-diciembre/83, pp. 417 y ss., en particular
pp. 425-420,

103. Siguen la teorfa de Laband aceptan-
do el principlo fundamental, sin perjuicio
de divergeocias en algunos puntos edncretos,
en Alemania: G. Secidier, Budget und Bud-
getrecht im Staats haushalte der Konstitu-
fionellen Monarchie, Wien 13885, Jellinek,
Gesetz und Yerordaung, Freiburg 1887; L
Schulze, “Das Finanzrecht der Reichsund
Landtage nach Hlterem und neversm Deuls-
chen Staatsrechie”, en Griinhui’s Zeitschrilt
fir das Privat-und Offentliche Rechi der Ge-
gemwart, v. LI, 1875, R, Greist, Gesetz und
Budget, Counstitutionslle Streifragen aus der
Preussischen Ministerkrisis vom Marz 1878,
Berlin 1879: K. F. Von Gerber, Grundziige
dez Diewtschen Staatsrecht, Dresden, 1880,
Rormhak, Preoussisches Braatsrecht, Freiburg
1890; Adolf Aradt, “Dias Preussische und dos
Reichs — Budgetrechi” en Archiv des Offen-
fichen Rechts, v. LII, 1888; Otto Mayer,
Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig, 1895,
edicidén francesa del autor Le Droit Admi-
mistratif Allemand, t. II, Paris, 1904,

Un exédmen critico de esta doctrina —
asi como la de algunos duros opositores a
sus teorias como Hinel, “Das Gesetz im

(]
~1

formellend und materielley Sinue®, en S
dien zum Deuwischen Siastsvechi, v. 11, 20
parts, Leipzig, Zorn, Dias Steatsrecht des
Dieutschen Reiches, 0 1, Des Verlassuwogs-
recht, Berlin, 1895 y “Geseiz, Yerordnung,
Budget, Stastsvertrag”, sn Hirth’s Anallen
des Deutschen Reichs, 1889, y “Budges
irecht”, en Handwirierbuch das Staatswis-
senchaften, v. 3, 1926 {42 edicidn); vy Von
Martitz, “Uber den Consiltutionelien Begriff
des Geseizes nach deutschen Staatsrecht”,
en Zeitscheift fir die gesamie Stastswissen-
schaft, v. 36, 1880 — lo hace el propic
Lzband en el Apéndice al v. Vi de su “Le
Droit Public de L'Empire Allamand”, 1804,
pp. 357 ¥y ss.

Para la doctrina posterior, ¢f. |. Von Hats-
check, Deuisches und Preussisches Binais-
recht, 11, Berbim, 1923,

En Francia la recepcidn de la doctring
alemana de Ia Ley formal, a itravés de: G.
Jeze, “Le Budget an polnt de vue juridique”,
en Revus de Science et de Ia Légisiation
Financidres, 1907; G. Bouvier-G. I&ze, “"La
veritable notion de la loi et 1a loi annuelie
des Finances”, en Rev. Critigue de Leg. ot
de Jurispri., 1897, G. j2ze, Traité de Seien
ee des Finaness. Le Budget, Paris, 1910; L.
Duguit, L’'Etat, le Droit Objectif 2t ia Lo
Positive, Paris, 1901; Ibid. Traité de Droit
Constitutionnel, +. [T, Paris, 1928 (3. edic);
Allix, Traité Zlémentaire de Science des
Finances, Paris, 1927 (5. edic.): A. Esmein,
Fiémentas de Droit Consiitutionnel Frangais
gt Comparg, Paris, 1921 (7" edic.).

La doctrina de Laband pasé a lidlia a
través de la obra de V. E. Orlando, “Studi
giuridici  sul governo parlamentare™, en
Arvchivio Gisridico, Bologna, '1886; Ibid.
Principii di Divirto Costituzionale, Firenze.
1889; posteriormente, cf. A. Graziani, "1
Bilancio e le spese pubbliche”, en Frimo
Trattate di Diritto Amminisicativo [talianc
dirigido por V. E. Orlando, v. IX, Milano,
1902; O. Ranelietti, Diritto Finanziario,
Milano, 1927.

Para un pormencrizado andlisis de s
docirina alemana, francesa s italiana sobre
el tema, que &5 exiensisima, me permito re-
mitir al lecter a mi obra, A. Rodriguez Be-
teijo, Tl Presupueste del Estado. Introduc
zion al Derecho Presupuestario, Edit, Tecnos,
Madrid, 1970, pp. 54 y ss.; Vid. asimismo,
E. Gonzalez Garcia, ob. cit, op. 138 y ss.

Sobre la recepcién de la dogmitica ale-
mana scerca del Presupuesto y la teoria dua-
lista de Ia Ley en Espafia, en las obras de
nuesiros primeros iuspublicistas di comple-
ta referencia, A. Gallego Anabitarte, Clases
de Leyes y Actos del Estado: Histdria vy
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Dopmdrica, Trazos olvidados y latentes de
un Derecho Pablico Espaiiol, 15A, Madrid,
1970 {separzia), pp. 18 v 19 en nota, y mas
ampliamente en su libro Ley vy Reglamento
en el Deveche Pablico Occidental, partic.
Cap. ¥, pp. 137 y ss. Sin embargo, segin
Callego, la polémica acerca de si el Presu-
puesic g8 0 no una ley se planiea por pri-
mera vez en nuestro pais, mucho anics que
en la Alemania de Bismarck, en una sesidn
de las Cortes el 12.12.1834, bajo la vigen-
cia del Estaruro Real (que erz una Carta
oiorgada inspirada en la Carta francesa de
1814 de Luds XVII), en que polemizan el
Sr, Conde de Toreno, Secretdrio del Des-
pacho de Hacienda, el Gr. Margués de Mon-
fevirgen v el Sr. Martinez de la Rosa, Secre-
tario del Despache de Estado, vid, pp. 73-
-78 vy 226-235 de las ob. cits., donde se re-
coge con todo detalle este debate, sin duda
muy interesante, ¥ gque termina con una
frase del entonces Minisiro de Hacienda
Conde de Toreno dirigida 2 su opopente el
Sr. Marqués de Montevirgen. que anticips
asombrosamente  (siquiera  dlaléctamente),
casi ireinta afos anies lo gue seria la esen-
cia del conflicio presupuestario prusiano de
1860: “;Como el poder Reazl podria negar
la sancidn de los Presupuestos? ;jCOmoe ha
de negar la sancidn de esta materia después
de discutida en Cortes? Hay cuestionss que
Hegando & cierto punie son insclubles, v sdlo
s¢ pueden contestar con oiras gue no lo son
menos. ¥ asi diria al Sr. Margués de Mon-
tevirgen: ¢6mé hariz la Covons si las Cortes
negasen ios subsidics para pagar al Ejéretio?”

La influencia de la tecria juridica de
Laband sobre ¢l Presupuesto todavia per-
dura hoy cusnde la docirina trata de fijar
el alcance de la competencia presupuestaria
que los precepros constitucionales atribuyen
a las Cortes v dilucidar si el Presupuesto es
un acto del Gobierno o un acto del Parla-
mento; cf. sus reflejos en el planteamiento
de igpdcic Bayon Marine, Aprobeeitén v
Countrol de los gastos publicos, Relaciones
entre los drgancs del Estado en materia pre-
supuestaria, Instituto de Estudios Fiscales.
Ministério de Hacienda, Madrid, 1972 o en
el libro, mdas reciente, de Francisco Escri-
bano Lépez, Presupussio del Estado y Cons-
figcidn, Instilutc  de  Estudios Fiscales.
Madrid, 1981 (vid. supra la nola 2).

104. Ci. Jaime Garcia Afiovercs, Matura-
leza Juridics del Presupuesio, en Estudios
en Homenaje 2 Jordana de Pozas, t. 111/438,
v. 2°, 1EP, Madrid, 1962

No deja de ser sigmificative que Incluso
en la misma Alemania la concepcidn laban-
diana, restrictiva del poder parlamentario en

imatéria presupucstaria hays perdurado mas
alla de 1z gpoca de la monarguia constitu-
cional o limitada en que fuera formulada,
prolongandose a lz época de régimen parls
mentario de la Republica de Weimar (cf. Ia
obra de Carl Schmitt, Teoria de la Constito-
cion) y adn hoy, .con la Ley Fundamental
de Bonn de 1949, no falta guien trale de
cncontrar vestigios de ella en algunos pre-
ceptos constitucionales (p. ej. ¢l arl, 111},
cf. Valerio Onila, Le Eeggi i Spesa nella
Costituzione, Giuflyé, Milano, 1963, p. 305,

103, Laband, BDerschio Presupuesiario,
pp. 16 ¥ 17 de la trad. castellana lo habia
expresade claramente: “Cuando se procedié
al establecimiento del régimen constitucio-
nal, lo que importaba por encima de iodo
era fijar las lacultades del nueve drgano
incorporado al Estado: lo represeniacion del
pueblo. De acuerdo con la doctring de la
divisidn de poderes, gue entonges gozzba
de vigencia casi general. v con arreglo a la
terminologia elaborada por & Derecho poli-
tico francés, se ponia e! acenio schre s sige
nificacidn juridico-politica de tas CAmaras en
su participacidn dentro del Admbito de la
legislacidn {sic). Ahora bien, la part-
vipacion en la legislacién — en el sentido
material del términc — no es en mode algu-
no ¢l dnico derecho de la representacion
polftica; tal participacién se esiiende, antes
bien, a todos los dmbitos de 1a vida politica.
La predileccién de los autores del régimen
constitucional prusianc por seguir las expre-
siones del modelo belga-francés y por dar =
los articulos de la Ley Constitucional s
forma de resoluciones que sonaran bien al
oido, pero especialmente el empedo — deri-
vado directamente de la teoria de 1a divi-
sién de poderes — de hacer aparecer todo
derecho otorgade al Parlamento como una
actuacidn del poder legisiativo... Indujeron
a eclegiv la expresidn — cada vez que se
queria decir que en el fuiuro un acto de
goblerno solamente podia tener lugar bajo
Iz probacién de las Camaras — de gue dicho
acto de gobierno se levaria a cabo por ley
o por la via legislativa”.

[dénticas consideraciones se repefiran en
V. E. Crlando, Privecipii di [dritto Cosiite-
zivoale, Barbéra, Firenza, 1912, 5 edic. (la
1 ed. es de 1889), pp. 144-146; Ibid. “Studi
iuridici sul Governo parlamentare”, en As-
chivio Giuridico, v. XXXVI, Bologna, 1886,
recogido ahora en V. E. Orlando, Diritic
Pubblico Generale, Sseritii varii {1881-1940)
Coordinati in sistema, Giuffre, Milano, 1954,
pp. 370-387; vy en otros tratadistas posterio-
res. En la doctrina francesa, vid. A. Esmein,
Elémenis de Droit Constitutionnel Frangais
et Compard, t. 1I/398 y ss.. Birey, Paris.
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1925, 77 edicidn revisada por H. Mezard.
Tn is. docirina espafola, c¢f. F. Escribano
Lépez, Presupuesto del Estade y Congtitn-
cidm, p. 265

106, Cf. G. Jellinek, Gesetz und VYerord-
pung, cit., pp. 187 y 168 En igual sentido,
3. E. Orlando, “Sul contenuto giuridico
della Legge del Bilancio”, en Biviats di Di-
ritic  Pubblice, 1911, ahora recogido ¢n
Divitte Pubblico Generale, p. 532 Y mmds
recienternente, Karl H. Friauf, Fl Comirel
Parlameniario del Presupuesto en la Repd
Wlica Federsl de Alemania, p. 143, escribe:
“uno se ve obligado a preguntarse si es
incluso necesaric en la esiructura monis
tica de un sistema parlamentario de Gobier
an totakmente desarrollade, considerar el
vote del Presupuesto come  una  SXpre-
sisn de confianza. Después de todo, el
Goblerno . es elegide por el Parlamento ¥ si
perdiese 1a contianza de la mayorfa, podria
ser sustituido por uno mueve en cualquier
momentp, fuera del procedimiento presu-
puesiario. 5t 1a pérdida de confianza deriva
o no de las politicas financieras no tiene
importancia.

“7l yechazo del Presupuesto puede basar-
se en una funcién especifica de un voto de
no confianza sélo en un sisiema dual (como
era el de la Monarquia constitucional o
limitada basada en el “principio mondrqui-
co”), en el que el Parlamento no tiene una
oportunidad  directa de derrotar al Go-
bierno”.

107. Of. R. Browrm, Le Budger, Son His-
toire et som Mecanisme, Félix Alcan, Paris,
1912, 7.0 ed. (la 12 edic. es de 1889). Hay
trad. cestellana Los Presupuestos, 2 fomos,
La Espafa Moderna, Madrid, s.f.

108. Sin embargo G. Jellinek, Gesetz und
Verordpung, pp. 143 y 144; “en caso de
conflicto entre el Gobierno y el Parlamento
por lo que se refiere al Presupuesio, no s¢
llegaria en Inglaterra, como tampoco en cl
Continente, 2 un fallo juridico acerca de la
justicia o injusticia de las decisiones presu-
puestarias del Parlamento séle mediants
argumentos derivados de la lera de las
leyes positivas; antes bien, se llegaria a ese
fallo wediante un esiudic de ja naturaleza
de la Ley, del Estado, y de su Constinscidn,
De esia manera, sélo desde este punto de
vista puede adoptarse ho un juicic tedrico
sobre ¢l rechazo (del Presupussto)”.

Vid. también, G. jéze, Traité de Science
des Finances. Le Budget, Paris, 1910, p. 155,

109. Cf. Laband, Le Droit Public de
L’Empire Allemand, t. VI, pp. 312-314; TJel-
linek, Gesetz und Verordnung, pp. 295-296.

[Wy
L

110, Cf. Laband, Tereche Presupoestaris,
p. 115

111, En  sentido semejanie, Jfellinek,
Gesetz und Verordnung, pp. 300 v 301, &l
enjuiciar el derecho del Parlamenio a la
aprobacidn del Presupuesio y coniemplar el
caso del posible rechazo itotal de la ley
presupuestarin, escribia: “y es gue, cierta-
mente, todo derecho tiene sus limitaciones
en la naturaleza del Estade. Die la misma
forma gue el Estado es algo dado, antes de
todo orden juridico, como orden Téctico de
los faciores sogiales del ~poder, también
irata de afirmarse con cncarnizada necesi-
dad en la lucha con fodos los poderes hos-
tiles a &), incluso con el orden juridico
cuando éste, en su configuracidn positiva,
entra en conflicto con las condiciones ds
existencia del Estado”.

Sin embargo, hemos de advertic que la
posicion de Jellinek diferfa del planteamien-
to de Laband en punto a cdmo resolver el
problema del vacic constituclonal ante el
casc de la no aprobacion de la Ley del
Presupuesto, vid. jeilinek, ob. cit,, pp. 300-
2309, vy wvid. la coniestacidn del propic
Laband 2 sus criticas en ¢l Apéndice del L
Vi de la edicidn francesa Le Droit Public
de L'Empire Allemand, pp. 363-367.

Para Jellinek el conflicto presupuestaric
entre ¢l Gobiernc y e Patlamento, cuando
ne existen disposiciones del ordenamiento
juridico aplicables para resolverlo, debe
concebirse como “un vacio en et que las
relaciones de poder sustituyen al orden
juridico. pués “el poder estatal, en el que
descansa el orden juridico. se hace valer a
s mismo comeo poder efeciivo en lodos los
casos en que e! Derecho no ha empezade
todavia o ha terminado™. :

La posicidn metodoldgica de Jellinek era
menos rigidamente positivisia y formalista
que la de Laband, pues si bien reconocia
que estos vacios del Derecho Constitucional
pueden reducirse cada vez mds mediante el
perfeccionamiento tanto de las instituciones
estatales como de los principios ¥ normas
juridicas, sin embargo “jaméds podrd conse
guir una ausencia absoluta de vacios”, por-
que es imposible “canalizar para siempre la
corriente de la histéria en el cauce de las
normas juridicas”. Por consiguiente, para él
— &l conirario de cusntg propugnaba
Laband — no era posible uma solucidn juri-
dica del conflitc constitucional presupuesta-
rio partiendo del Derecho positive alemén
y dentro del misme

Porque “el problema que aqui se plantea
no es, como afirma la reciente teoria presu-
puestaria (Laband), ¢l de si las leyes mate-
riales pueden ser derogadas por el mero
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bechio de no haberse elaborado una ey
formal, sino el de si el orden juridico oiorga
al Gobierno el derecho de suplir la falis
de leyes formales por medio de Decreto o
cualguier otra disposicidn de rango inferior
a la ley. Bolamente quién s¢ atreva a afir-
mar {o segundo — concluia certeramente
feffinek, que s¢ sorprende gue 2 nadia se
le haya ocurrido esta idea durante el perfo-
do de luchs por el derecho presupuestaric
del conllicto prusizno — habrd colmado &l
vacio del sistema juridico”. Conclusitn gue,
desde el derecho positivo, era imposible.

Pero como no puede exdstiv una Admi-
mistracidn sin Presupuesto, pues £sfe 23 sy
eondicién juridica y- ccondmica, si no hay
un Presupuesto legal elaborado segin las
normas  constitucionales, habrd un  Presi-
puesto econdmice establecido por el Go-
biernc. Entonces, ¢l problema ss como re-
convertiv una situacién anticonsiilucional en
una situacidn conforme a derecho. Jellinek
solo ve una solucién juridica definitiva al
conflicto constitucional creado por un go-
bierno sin ley presupuestaria: la aprobacidn
por el Parlamenio de un “Bill de indem-
nidad”. ;Y si las Clmarss se negaran a sste
reconocimiento legal posterior?. “Es obvie
que, supuesta la primacia continuada del
poder del Gobierno, el final del conflicio
no puede ser ofro que ¢l de una abscluia
anulacidn de la Coustitucién vigente”, gue
abrivd el pasc a una nueve siluacidn legal
y a un nueve fundamento del Derecho.

Para evitar esta situacidn exirema de la
vida del Estado, Jellinek proponia reducir
al minimo las posibilidades de conflicto
derivadas del derecho presupuestario. bien,
arbitrando medidas legales de duracidn limi-
tada, como la prévroga del Presupuesto ante-
vior, 0 biea dejando la solucién del conflic-
to en manos del Tribunal de Garantias
Constitucionales.

En €] mismo senitido apuntado por nese-
tros, Maurizic Fioravanti, Giuristi 2 Cost-
tuzione Politica nell’Citocente Tedeszo, pp.
396 y 397, observa que si bien la posicidn
de Jellinek no se separa de la de Lahand en
fo que se reficre a las concrefas soluriones
dogimaticas, como es ¢l caso de la cuestidn
de la naturaleza de la Ley del Presupuesio;
no obstante la actitud gque uno y ofro asu-
men anie el problema, la manzea de apro.
ximarse 2l tema de la Ley del Presupuesto
es diferente. En este sentidd, Jellinek, cuya
vision era de una mayor apertura hacia los
derechos de la representacidn popular, se
separa del rigidc método ™juridico” . laban-
diano al enfrentarse con el complejo pro-
blema del Estade, tal ¥y como éste se plan-
tcaba en la famosa cuestion de la Ley dsl

Presupuesic, sdopiando un
eritico y menos formalista.

Aungue Jellinek no negaba la definicidn
de la Ley del Presupuesto como Ley mers-
mente formal, como acto de la Adminisive
cion del Estado, con todo lo que elle supo-
nia en el plago de las relaciones eatre o
Monarca v la representacidn popular; si.
e cambio, rechazaba la obstinacidn de
Lsband en hablar, incluso en e! caso de
conflicto irveconciliable entre los dos Grga-
08, de soluciones necesariamente “juridicas”.
“Mo es el Labend defensor de los derechos
de la Monarquia lo que empuia a Jellinek
hacia posiciones cifiicas, por e contrario es
el Leband “jurista”, técnico de las estructi.
ras del Estado, rotalmente desastento de Iz
dindmica de la sociedad civil Io que deja
a jellinek insatisfecho”, observa M. Fiora-
vanti {p. 4073},

112, Come el propic Leband escribiva
ahos mds tarde en su Stastseechi: “ni Iz
Constitucién del Imperio ni la Constitneidn
prusisna contienen jndicacidn alguna sobre
los efectos juridicos del Presupuesto legal-
menie establecido. Estes efectos deben de-
ducirse cientificarente de lz naturaleza hurf.
dica del Presupueste”, cf. edicién francesa,
Le Dreocit Public de L’Empire Allemand,
i Yi/28%

113. Cf. P. Laband, Le Firolt Public de
L'Empire Allemand, t VI1/314 en noin.

t14. Cf. Laband, Dereche Presnpuestacic
p. 125 .

115, CL G. Jellinek, Gesetz wnd Verord-
nung, pp. 289-293. i

Para Jeilinek la Ley del Presupuesto per-
teriece al dmbito de la legislacidn material-
mente vinculada, por lo cual el margen de
libertad legislativa gue tienen las Chmaras
esta aqui mds restringido que en cualquier
otro dmbito, v “no tdenen dereche a recha-
zav ¢l Presupnesto en su totalidad o aquellas
partidas dec gastos que se funden en tfiulos
legales”. Segin Jellinek, ¢l derecho del Par-
lamente a la aprobacién del Presupuesio no
es meramente un derecho (porque no es
una concesion a la soberania del Parlamen-
to o del pueblo, incompatible con el prin-
cipio monérquico), sino también un deber”,
porque todas las normas que regulan la
competencia de los drganos directos del
Estado estdn presididos por ¢l supremo prin-
cipic de “la cbligacién de sctuar en interés
del Estado”. De ello se desprende que 1a
no aprobacion del Presupuesto por el Par
lamento constituye, un incumplimiento por
parte de éste de sus deberes constitucionales,

“Esta doctrina adquicre su mayor trascen-
dencia prictica — escribe Jellinek, ob. cit.,

planieamienio

il
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po. 283284 — en la momerguis constibu
cionsl En principic esta forma de Estado
s¢ apoya en la comfinua actividad concor
dane de los dos drganos esiatales direcios:
¢l Rey y las CAmaras. Clerto gue en la rea-
lidad de la vida politica esta concordanciz
serd en muchos casos el resultado de nom-
promiso; pero, con todo, la colaboracidon
arrndnica de los dos drganos, independientes
enire 5i en cuanto al contenido material de
sus funciones, constitue ¢l requisito previo a
includible de una vida politica ordenada, en
anto que un conflicte entre ellos retrasaria
inmediatamente la  sctividad del Estado,
paralizaria a continzacidn la evolucidn poii-
tica v, por Gliimo, en el caso de que la
discusién  prosiguiera, llevarfa bien & la
anatquia, o bien a una modificacidn por la
fperza de la Constitucion.”

Fn sentido semejante, la docirina italianma
vemitird la solucidn del problema del re-
chazo de la Ley det Presupuesto al correctn
ciercicio de los poderes estatales, v asi V.
E. Orando, Prinecipii 4i Diritto Costituzic-
nale, cit., p. 167, el rechazo del Presupuesic
que tuviera ol sentido de negar a la Admi
nistracién los medios econdimicos necesarios
parz la cobertura de los servicios piiblicos
indispensables para &l funcionamienic del
Estado, “seria ciertamente inconstitucional y
constituiria un verdadero excese de poder”;
Y, Mcell, Principii ¢i Diritto Costitwzionale,
Milano, 1913, 2° ed., pp. 825 y 826,

Pero mias matizada la opinién de Angelo
Majorana, Dl Parlamentarismo {Mali-Cause-

Rimedil), £. Losscher, Roma, 1883, pp. 332
336, para quién no se pusde nsgar 3 prion
el rechazo del Presupuesio por inconstitu-
cional, “puds en ocaslomes es el dltimo
medio, y cleriamenie sXiremo, perd Que se
puede v se debe ejercitar agotados iodos los
demds; tambidn porque es el ditimo que
estd en el Linde de la estricts Legalidad”,
Parz un exdmen de ia cuestidn en la doc-
trina actual, vid. por todos Carlo Talice,
Lz Legge i Bilancio, Giutire, Milano, 1969,
pp. 231 ¥ ss.; Mahmoud Atef AL El Banns,
Le Particularisme du Pouvoir £ Autorisation
Budgétaive, LGD], Paris, 1968, pp. 52 v =5,
116, ©f. Franz wvon WMyrbach-Rheinfeid,
Grundeiss des Finaneechrs, Leipzig, 1906,
ad. francesa PFrécis de Dol Financier,
Giard et Bridre, Paris, 1910, pp. 3130,
117. Cf. Laband, Derzcho Presupuesiavio,
v, 124,
“Si realmente el Parlamento tiene deracho
a denegar cada abo al Ministro la autorl-
zacidn para percibiv los ingresos y efectuar
los gasitos y si el Blinistre goeda anie 12
alternariva de ceder el pussic a un sucesor
agradable a la maoria parlamentaria o sev
acusado de viclacidn de 1z Constitucitn, la
consecuencia es que, de hecho, el Monarca
ha perdido sus dereches de gobiemo y ha
side reemplazado en sus derechos por el
Parlamento. Entonces, el verdaders jefe de
Bstado no es el Rey; la demagogia es omi-
potente en las elecciones”, ¢f, Paul Laband,
Le Droit Public de L'Empire Allemand, t
Y1/397, trad, francesa. :




