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INTRODUCCION:

Cuando, a hilo de una investigacion relativa a la regulacion lega del Consgo
Econdémico y Socid, tuve la ocasidon de consultar € articulo del Profesor Francisco Murillo
Ferrol "Reflexiones modestas sobre politica y dinero" (1.988), donde afirmaba la estrecha
interrelacion entre los recursos financieros y € poder politico, asi como la posibilidad de "juzgar
lahistoria" através de las cifras presupuestarias, traté de considerar la posibilidad de un estudio
de los Presupuestos Generales del Estado que, desde € punto de vista de Derecho
condtitucional, llevara a cabo una aproximacion a la definicion del sistema de gobierno
establecido por la Congtitucion espafiola de 1.978.

Desde esta perspectiva, € tratamiento de los Presupuestos Generales del Estado en los
distintos tratados y manuales de Derecho constitucional ponia de manifiesto una clara ubicacion
de la materia en e marco del estudio de las Cortes Generades aunque, a mismo tiempo,
subrayando una intervencién preponderante del Gobierno en relacién a los mismos que apenas
eradesarrollada

A fdta de andlisis especificos que, desde la perspectiva congtitucional, indagaran la
materia presupuestariay concretaran €l carécter y € significado de laintervencion del Gobierno
en lamisma, tuve que acudir alos estudios que, en e marco del Derecho financiero y tributario,
se venian elaborando en relacion a la configuracion juridico-constitucional de los Presupuestos
Generales del Estado en estrecha relacion con € proceso de configuracién del Derecho
financiero y tributario como disciplina juridica autonoma, especialmente, frente aladefiniciony
contenidos de la Economia financiera, del Derecho administrativo y del Derecho constitucional .

En este proceso de reivindicacion de la autonomia del Derecho financiero € Profesor
Fernando Sainz de Bujanda afirmaba en 1.975 ("Hacienda y Derecho"), la pertenencia a esta
cienciajuridica, de aquellas actividades administrativas que daban origen a institutos juridicos
gue, como €l Presupuesto o la Deuda Publica, se diferencian del resto de los actos juridicos de la
Administracion Publica. En relacion a los mismos, € Derecho financiero pretendia aportar €l
estudio de la regulacién juridica de tales ingtitutos en € marco de la organizacién palitica,
considerando como propios del Derecho constitucional, la ordenacion de las competencias
supremas del Estado y la definicion y garantia de los derechos del individuo en la sociedad
politica.



Desde tales premisas, seidentificaba en € ambito del Derecho financiero y tributario, un
especifico "Derecho presupuestario”, en relacion a cua e Profesor A. Rodriguez Bereijo
publicd en 1.970 la monografia "El Presupuesto del Estado. Introduccion al Derecho
Presupuestario”, donde se aborda el andlisis "juridico” de las nociones generales del Presupuesto
del Estado, de tal modo que, aprobada la Constitucion espafiola de 1.978, €l Derecho financiero
habia cristalizado en una ciencia juridica autbnomay, con €ella, € Derecho Presupuestario.

El andlisis juridico-congtitucional del Presupuesto se mantenia en € &mbito del Derecho
financiero y tributario aunque segun afirmaba e Profesor Juan Martin Queralt ("La Constitucion
espafiola y € Derecho financiero”, 1.980), su estudio se acomodara a los contenidos
congtitucionales y exigiera un nuevo enfoque metodol gico de los ingtitutos financieros.

De este modo, € andisis especifico del articulo 134 de la Congtitucion viene siendo
tradicionalmente realizado por la doctrina financiera (V. Querol Bellido, E. Gonzdlez Garcia, G.
Arifio Ortiz, L.MO. Cazorla Prieto, etc.) donde, no sdlo se tienen en cuenta criterios
estrictamente técnico-juridicos de los Presupuestos Generales del Estado, sino también los
aspectos juridico-politicos de laingtitucién presupuestaria.

En todo caso, € carécter primariamente congtitucional de las cuestiones relativas a la
intervencion del Gobierno y de las Cortes Generales en relacion a los Presupuestos Generales
del Estado, asi como de la propia configuracion congtitucional de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, resulta evidente tras la aprobacion de la Congtitucion espafiola de 1.978.

La consideracion de la Constitucién no sdlo como instrumento politico que estructura'y
ordena los poderes del Estado, sino también, como norma juridica que define las reglas, y los
limites del poder politico y los procesos sociaes, a tiempo que determina los criterios de la
produccion normativa en su conjunto, viene a suponer la consagracion de preceptos que se
encuadran, no solo en € tradicionamente denominado "Derecho publico”, sino también, en €
secularmente calificado como "Derecho privado”.

En este sentido, € Profesor Rodrigo Fernandez-Carvajal ("Nota sobre € Derecho
congtitucional como nuevo "Derecho coman”, 1.989), aude a la configuracion del Derecho
congtitucional como "Derecho comin” en tanto adquiere un caracter troncal respecto de las
restantes disciplinas cientifico-juridicas.

Asimismo, las propias circunstancias politicas planteadas en & Estado y en la
Comunidad Autonoma de Andalucia, han puesto de manifiesto en los Ultimos afios, la
importancia de la Ley de Presupuestos en € marco de las relaciones entre e Ejecutivo y €
Legidativo, especiamente, ante la ausencia de Gobiernos sustentados por una clara y
homogénea mayoria parlamentaria, en cuyo ambito, la imposibilidad de aprobar las
correspondientes Leyes anuales de Presupuestos, ha dado lugar a la utilizacion del mecanismo,
congtitucional y estatutariamente previsto, de la prérroga presupuestaria.

Precisamente, en e ambito de esta Comunidad Auténoma, la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Seccion Primera) del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, ha venido a
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reconocer en relacion al Decreto de prérroga de los Presupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma para € gercicio de 1.995, la existencia de una actividad gubernamenta de caracter
politico, no residenciable ante dicho Tribunal, confirmando la interrelacion de la ingtitucion
presupuestaria con e Derecho congtitucional, a partir de la consideracion del fendmeno politico
y su ordenacion juridica y, en este sentido, con € origen y la evolucién del Estado
congtitucional.

El andlisis congtitucional de la intervencion del Gobierno en materia presupuestaria que
se presenta a la consideracion de este Tribunal fue, originariamente, objeto de mi investigacion
durante e disfrute de una Beca de formacién del Personal Docente e Investigador concedida por
la Junta de Andaluciay, actualmente, como Ayudante de Derecho constitucional. Su realizacion
no hubiera sido posible, sin la consulta de los fondos bibliogréficos de 1a Bilioteca del Centro de
Estudios Constitucionales, con motivo de la concesion por este ingtituto de una beca, para cursar
los seminarios correspondientes a la obtencion del Diploma de Derecho Constituciona y
Ciencia Palitica, y de la Biblioteca de la Facultad de Derecho de la Universidad de Lovaina,
gracias a la inestimable oportunidad de redizar una estancia en la misma, ofrecida por €
Profesor Francis Del pérée, a quienes transmito mi mas profundo agradecimiento.

Asimismo, debo poner de manifiesto la inestimable ayuda prestada por € persona del
Servicio de Documentacion de la Biblioteca de la Universidad de Almeria, de cuyadedicaciony
profesionalidad quiero degjar expresa constancia.

En Ultima instancia, € trabajo que se presenta a la consideracion de este Tribunal, no
hubiera llegado a feliz término sin las indicaciones del Profesor Don Juan Cano Bueso, que ha
demostrado un extraordinario interés en todo momento por € desarrollo de la investigacion,
orientando ala doctoranda en los dificiles senderos del Derecho constitucional.
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CAPI TULO I: LA SIGNIFICACION JURI D CO PCLI TI CA DEL
PRESUPUESTO DEL ESTADO EN LGOS ORI CENES DEL ESTADO
CONSTI TUCI ONAL.



1. I ntroducci 6n.

Segun estima K LCEVEENSTEI N, la explicacién de
nacimento, "en el unbral de la época constitucional" de la
"teoria y la préactica de la separacion de funciones vy
di stribuci 6n del poder", debe localizarse, a su vez, en "una
nueva teoria" fundada en |l a consideraci 6n de que "la idea de |la
di stribuci 6n del poder esta esencialnente unida a la teoria y
préactica de |l a representaci 6n”

En este sentido, del msno nodo que, en opinién del autor
precitado, es posible constatar que "el constitucionalisno de
la Antiguedad funcion6 sin |a separacién de funciones vy
frecuentemente en conflicto con dicho principio", la "técnica
de la representaci on politica fue conpl etanente desconocida en
|a Antigledad y en | a Edad Medi a".

Ciertanente, resulta comin constatar que "tanto en la
polis conmbo en la Republica ronmana se asignaban determ nadas
tareas a funcionarios elegidos" e, incluso, algunos "teoricos
de la politica pretend(a)n haber encontrado en la Politica de
Aristételes el nucleo de |a nobderna separaci 6n de poderes”,
ciertanente, en la préactica del constitucionalisno de la

Anti guedad, "funciones naterialnmente diferentes -ejecuciodn
| egislacion, judicial- estaban frecuentenente unidas en la
persona de una msnma nmagistratura® de tal nodo que, "nada

permte deducir que Aristételes observase enpiricanente o
desease tedricanente la atribucion de estas tres funciones a
di ferentes 6rganos o personas"

Asi m snpo, resulta inposible equiparar |as "el ecciones para
cubrir determ nados cargos unidos a determ nadas funciones”
desarrolladas en Gecia y Roma y, posteriornente, "escogi da(s)
por |la organizacion de la lglesia catdélica", con la "técnica"
de la representacion, si bien es preciso reconocer que "la
eleccion es una técnica indispensable en un auténtico, es
decir, no sélo sinbélico, proceso de representaci6n"?’.

De este nodo, es posible situar en el origen del Estado
"nmoderno” conb "Estado dualista" la configuracién de I|as
asanbl eas representativas estanentales cono "un Organo de
Estado" que, unido a la "voluntariedad y conciencia de sus
propi os derechos", traduce progresivanente el dualisnm en un
"ant agoni sno", inponi éndose la idea de "la unidad del poder
estatal, de |a unitariedad del gobierno  del Est ado",
desencadenando una "lucha por el poder" singularnente expresada
en la "polémca en torno a |os recursos econdém cos y al mando
de | as fuerzas arnadas"?

lL(]E\/\ENSTEI N, K: "Teoria de la Constitucion". Barcelona: Ariel, 1.986,
pags. 56-58.

2I\lAEF, W: "La idea del Estado en |a Edad Mdderna". Madrid: Ediciones Nueva
Epoca, 1.947, pags. 16-17.
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El antagoni snb Rex-Regnum se desarrolla, sin enbargo,
sobre la base de una "técnica de |la representaci 6n" propia de
| os Parl anentos nedievales "concebida en la forma de nandato

inperativo", 'y construida "sobre |as bases del Der echo
privado", serda sustituida a través de "los procesos
revol uci onari os burgueses, por la formula del |lamdo mandato
representativo", otorgando a la representacion un "sentido

juridicoy politico radical mente diferente"2.

Desde tal es premi sas, |a reivindicacion del "principio de
consentimento del inpuesto"” se encuentra "en el origen del
poder politico de |las asanbleas y contribuye a fundanentar |as
bases del réginmen representativo", a partir del cual se arrogan
el derecho de determnar "nivel de |os gastos del Estado", de
tal nodo que, si a través del "consentimento del inpuesto", el
Parl anento actua cono "guardian de la propiedad privada en
tanto protector de las libertades individuales", nediante |la
fijacion de |los gastos publicos el Parlamento puede "control ar
directamente |a acci 6n del poder ejecutivo"?’.

Sin enbargo, el "transito" del mandato inperativo al
mandato representativo "no se produce ni al msno tienpo, ni
por idénticas razones, en |Inglaterra y en el continente
europeo”, por cuanto en Inglaterra el mandato representativo
surge "conmo una consecuencia l|o6gica del desarrollo de la
denocr aci a representativa", en Franci a, el mandat o
representativo no aparece "cono el mero correlato técnico de
una conquista politica previanente |lograda, sino que se
involucra en las luchas y tensiones por el establecimento de
| a denocracia representativa frente a |os esquenmas politicos
del Antiguo Régi men">.

En este sentido, la "autorizacion previa de |os ingresos y
| os gastos publicos" que definen el "noderno" concepto de
Presupuesto tiene lugar en Francia con un retraso de un siglo
con respecto a lInglaterra, quedando innerso, ademas, en |as
tensiones revolucionarias por la configuracién del Estado
constitucional sobre |a base de |a denocracia representativa o
de | a denocracia directa.

3VEGA, P. de: "Significado constitucional de la representacién politica".
Revista de Estudios Politicos. Nom 44 (Nueva Epoca). MNarzo-Abril, 1.985, pags.
26- 27.

4LASSALE, J-P.: "Le Parlenent et |'autorisation des dépenses publiques".
Revue de Sci ence Financiéere, G nquante-G nqui ene Année. Paris: Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, 1.963, pag. 580.

5VEGA, P. de: "Significado constitucional de la representacién politica".

Qp. cit., pags. 27-28.
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2. La incidencia de la "técnica de |a representaci 6n"

en el nacimento del concepto de "Presupuesto”

Suel e ser comiun la afirmacién del origen britanico de |a
pal abra "presupuesto” pues el concepto de "presupuesto” supone,
-al nmenos en su origen nedieval a partir del cual se
desarrollard a principios del siglo XIX el concepto "noderno"
de presupuesto- la autorizacion de los ingresos y de | os gastos
y, por lo tanto, se encuentra unida a la existencia de esta
doble autorizaci én. En relacion al continente europeo,
constatan L. TROTABAS Y J.-M COITERET, que "las instituciones
financieras del antiguo réginen no estaban fundadas sobre |a
necesi dad de esta autorizacién de |los gastos y de |os ingresos
gue expresa precisanente |la palabra presupuesto”, por |o que
"la palabra" y "la cosa" provienen de Inglaterra tomando del
antiguo francés |a expresion "bouge", "bougette", "petit sac" y
adquiriendo su "sentido financiero" en alusién a la "bolsa del
Rey y el tesoro real que contiene"®.

No obstante, es posible constatar, segun J.MI] NAHARRO
MORA, |a antigiedad renota del presupuesto desde el punto de
vista contabl e, pues "con mayor o nmenor extension y técnica mas
o nmenos conplicada, segun los tienpos y lugares, toda gestiodn
financiera, por limtada y rudinentaria que sea, habra hecho
cal cul os para conocer el valor de sus actividades pasadas tanto
conp para prever y ordenar sus actividades futuras"’.

6TROTABAS, L y COITERET, J.-M: "Finances Publiques". Quatriéene édition.
Paris: Dalloz. 1.970, pag. 21.

"NAHARRO MORA, J.M.: "Evolucién y problemas del Derecho presupuestario”.
Anal es de la Universidad de Valencia. nim XXV. Cuaderno dedi cado a "Derecho",
pag. 30.

De este nodo, el concepto juridico-politico de Presupuesto presupone |a
consi deraci 6n de |la actividad del Estado no cono "di sposici 6n -capaci dad, actitud
o fuerza para obrar (realizar el fin)"- que identifica, por tanto, al "poder
politico" con la "actividad del Estado" en tanto que tiene reconocida, cono
cualidad intrinseca, la "soberania"; sino comob "actividad efectiva, continua, que
se produce en un novimento o nodo natural (realizando el fin)", es decir, el
entendimento de la actividad estatal cono funcién, cuyo analisis -desde la
perspectiva de la naturaleza "conpleja" de la realidad estatal - viene a suponer
| a el aboracion de la "teoria de |as funciones del Estado" (POSADA, A :"Tratado de
Derecho Politico". Tomo |: "Introduccion y Teoria del Estado". Madrid: Libreria
CGeneral de Victoriano Suarez, 1.923. pag. 320).

La existencia del poder politico en el prinmero de |os sentidos sefal ados
debi endo cunplir, por lo tanto, la "aspiracion politica de hacer econdm canente
posible el cunplimento de los fines" (SAINZ DE BUJANDA, F.: "Hacienda y Derecho.
I ntroducci 6n al Derecho financiero de nuestro tienpo". Vol. |. Mdrid: Instituto
de Estudios Politicos, 1.975, pag. 131) de |la comunidad politica inplica, en todo
caso, la realizacion de las "dos operaciones" fundanentales propias de |as
finanzas, caracterizadas por E. MORSELLI conb: aquella que sirve para "poner a la
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Sin enbargo, segun afirma K LOEVENSTEIN, si bien "la
técnica de |la representacion politica fue conpletanente
desconocida en la Antigiedad y en |la Edad Media", partiendo de
la diferenciacion entre "técnica de eleccid6n" y "técnica de
representaci on", es a final del sigho XV, "cuando el
feudal i snb se extinguia", cuando, a su juicio, aparecieron casi
"simultaneanente"” en distintos Estados de Europa occidental -
especi al nente en Espafia (Aragon, Castilla, Leén), Francia e
Inglaterra- "instituciones representativas", conp consecuencia
de la "recepcion por |las organizaciones seculares" de |as
técnicas representativas que desde hacia largo tienmpo venian
practicandose en la Iglesia catdlica y en las oOrdenes
rel i gi osas®.

En el proceso que conduce a la aparicién de |as asanbl eas
representati vas, en opi ni 6n de K. LOEVEENSTEI N, "es
particularmente significativa |a situacién de Inglaterra"”
donde, "al final del periodo feudal, cuando |la corona estaba
necesitada de dinero, |os delegados de |as capas sociales
poder osas financi eranente que estaban convocados por el rey, se
emanci paron -probablenente en virtud de los primtivos nedios
de conunicaci6n- de las instrucciones y mandatos inperativos
gue habian recibido, y tomaron alli msno sus decisiones bajo
Su propia responsabilidad', obligando y representando "a |o0s
grupos o asoci aci ones de personas, de |os que eran portavoces y
mandat ari os"°.

i nmedi at a di sposici 6n del Estado (o de otro ente publico)" la riqueza que se va a
servir para el cunplimento de los fines ("ingresos publicos") y por otro |ado

aquel la a través de la cual se aplica "la riqueza del ingreso a |os fines msnos"
("gasto publico") (MORSELLI, E.: "Corso di Scienza della Finanza Pubblica"

Volume Prinmo: "Prim principi di Scienza delle Finanze e Diritto Finanziario".
Quarta edizione riveduta ed aggiornata con |a nuova Costituzione italiana.
Padova: CEDAM Casa Editrice Dott. Antonio Mlani, 1.949, pag. 9).

Asi, puede |localizarse en |los antiguos inperios de Oiente y en el Egipto

antiguo, la existencia de |la "Hacienda patrinonial", donde |a haci enda publica se
"confunde con la hacienda personal del dom nador"” y cuyo contenido econdm co
derivado de 1los ingresos publicos que percibe "encuentra fundanmento vy

[ egitinmaci 6n en una razén de dominio directo o domnio emnente", de ahi que la
obligaci 6n de contribuir se caracterice por la nota de la "servidunbre" persona
"en favor del soberano", de tal nmodo que no encuentra cabida ningun tipo de

"legitimaci 6n de intereses publicos" caracteristica propia, en el "aspecto
racional", de la hacienda nonetaria del Estado constitucional (MORSELLI, E
"Corso di Scienza della Finanza Pubblica". Volume Prino: "Prim principi di

Scienza delle Finanze e Diritto Finanziario". Op. cit., pags. 20-22).

8LCEMENSTEIN, K.: "Teoria de la Constitucién". Op. cit., pags. 58-59. (Sobre
la tesis de la incidencia de las técnicas representativas religiosas en el origen
de las instituciones representativas, vid. el profundo andlisis citado de MOULIN
L.: "Les origines religieuses des thecniques ¢€lectorales et délibératives
nodernes". Revue Internationale d H stoire politique et constitutionnelle", nim
10, 1.953, péags. 106-148).

9LCEMENSTEIN, K : "Teoria de la Constitucion". Op. cit., pag. 59
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De este nodo, el consentimento de los ingresos y |os
gastos queda vinculado a |a existencia de asanbleas
"representativas"!®, de tal mdo que la ausencia de esta
caracteristica conduce a F. W NMAI TLAND a sefial ar que, aun en
el marco de la antigua vigencia del principio general "quod
ommes tangit", |a asanblea que se contenpla en l|a "Mgna
Charta" de 1.215 -donde se reconoce el principio "ninguna
fonsadera (scutage) o auxilio (aid) (.. 2 puede ser inpuesto
sin el comin consejo de nuestro reino"!'-, "es una asanblea
medi eval ", pues no resulta claro, afirma el autor, que "en
teoria el consentimento del consejo nacional hubiera sido
necesario para la inposicién, o si éste habia sido de hecho
concedi do", pues parece ser que el consentimento que este
principio requiere mnmas bien el "consentimento de |os
i ndi vidual es contribuyentes nas que el de la asanblea de la
naci 6n" 2,

10Ooncretar’rente, es en el nodelo de organizacion politica de la ciudad-
Estado de Atenas donde, a juicio de E. MORSELLI, se encuentran "los prineros
al bores de una haci enda ordenada inspirada esencialnmente en el principio de |os
intereses publicos" y donde la inmposicion no proviene de la relacidén de
servidunbre sino "del bien colectivo confiado al cuidado del Estado" cuya
"potencia" es procurada, entre otros nedios, a través del establecimento de un
tributo extraordinario sobre el patrinmonio por razén de |la guerra (eisfora), cuya
continui dad supuso, asimsno, |la estabilidad de dicha inposiciéon (MORSELLI, E. :
"Corso di Scienza della Finanza Pubblica". Volume Prinmo: "Prim principi di
Scienza delle Finanze e Diritto Finanziario". Q. cit., pag. 22).

Sin enbargo, afirma R CARANDE, |a obligaci 6n de pagar inpuestos directos
"no se conpagina" con la "idea de republica que tienen |os griegos", de ahi que
tales contribuciones "de no ser bajo el domnio de los tiranos, continuaron
siendo voluntarias". De este nbdo, se origina |la conexion -difundida y conpartida
por otros pueblos (conbo es el caso del caracter extraordinario reconocido al
“tributum ex censu" en Ronma) y que, "con caracteristicas propias, inpera a |lo
largo de |la Edad Media"-, entre "tirania y universalidad del inpuesto" que deja
sus huellas incluso, en el pensamento de Mntesquieu, y que en |os origenes del
Estado constitucional termnara por ser borrada (CARANDE, R: "Carlos V y sus
banqueros". Vol. 1l: "La hacienda real de Castilla". Barcelona: Editorial
Critica, 1.990, pags. 498-499).

llSTUBBS, W: "Select Charters and other illustrations of English
Constitutional H story fromthe earliest tines to the reign of Edward the First".
Ninth Edition revised throughtout by HW C DAVIS. Oford: At the d arendon
Press, 1.921, pag. 294.

12\py TLAND, F.W: "Constitutional H story of England". Canbridge: At the
Uni versity Press, 1.968, pag. 69.

Afirmaci 6n que se confirma, a su juicio, por el hecho de que | as protestas
que se formulaban al pago de los inpuestos -conb |a de Becket en 1.163- fueran,
i gual rente, manifestaciones de individuos concretos en contra del pago de
tributos que ellos no habian consentido, mas que "aseveraci ones de que el poder
de inposicion esta establecido en la asanblea de la naci 6n" ("Constitutional
H story of England". Op. cit., pag. 67), y que es conpartida por L. MOULIN, al
afirmar que en la Carta Magna de 1215, no se "contiene la idea de organizar un
sistema de representaci 6n" ("Les origines religieuses des thecni ques €l ectorales
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Sin enbargo, la idea de que la representacion debia
aconpaflar a |la inposicioén progresa en |a nedida en gque se grava
| a propi edad personal, y asi, antes de finalizar el siglo XI

(1.295), la asanblea de la nacién deja de ser wuna "corte
feudal ", Ilegando a constituir una "asanblea de | os estados de
reino", es decir, reuniendo en su seno a |los representantes de
|l os Conmunes y del bajo clero, |legandose a reconocer "que el

poder soberano del reino era cqgcedido a un rey y un parlanento
constitui dos segun este nodel 0" ".

La "vigencia efectiva" del principio del consentimento
del inpuesto aparece cono una concreci 6n del principio genera
"quod ommes tangit" en materia inpositiva', derivada de su
establecimento cono "ley del reino", es decir, |levando
inplicita la obligatoriedad genérica de su respeto y, por
tanto, constituyendo el fundanento juridico de la intervencion
de |l a asanblea en el establecimento de |os tributos.

Porque, tal y conb constata L.PHLIP, l|a doctrina del
consentimento del inpuesto hacia referencia, basicanente, a
| os "impuestos personal es" cuyo establ ecimento constituia, por
lo tanto, un "recurso excepcional destinado a hacer frente a
gastos extraordinarios", de donde deriva la constatacion
cominnente admtida, de la inexistencia en las Asanbleas
representati vas nedievales de una finalidad o interés publico
del tributo®®.

La vinculacion del principio "quod omes tangit" con la
propia configuracion de las asanbleas estanmentales cono
asanbl eas "representativas" supone, a su vez, la transfornacién

et délibératives nodernes". Revue Internationale d Hstoire politique et
constitutionnelle", Nom 10, 1.953, pags. 147-148).

Bym TLAND, F.W: "Constitutional H story of England'. Op. cit., pag. 76.

Yprinci pi o que exigia contar con la participaci6n de |os interesados en |os
asuntos que |les afectaran y cuyo origen, segun el aforisnp "quod omes tangit, ad
omi bus approbari debet", suele situarse en el Cddigo de Justiniano (V, 59,5) en
el anbito de Derecho privado respecto al térmno del réginen de tutela bajo la
féormula "ut quod omes tangit ad omi bus conprobetur".

Con posterioridad, segin es cominnente admitido, es desarrollado en |as
Decretales de | os Papas Inocencio IlIl, Gegorio Xy Bonifacio VIIl, a partir de
donde se extiende a todo Cccidente, bajo la influencia del Derecho romano tardio
y del Derecho candnico (Cfr. PISKORSKI, W: "Las Cortes de Castilla en el periodo
de |la Edad Media a |a Mdderna 1188-1520". Barcel ona: Ediciones El A bir, 1.977,
pags. 165-170; MARAVALL. J. A : "La corriente denocratica nmedieval en Espafia y |a
féormul a «quod omes tangit»". En "Estudios de H storia del pensam ento espafiol ".
Serie Prinera: Edad Media, segunda edicion anpliada. Madrid: Ediciones Qultura
H spanica, 1.973, pags. 175-190 y, MARONG U, A : "Il Parlanento in Italia nel
Medio Evo e nell'"Eta noderna. Contributo alla storia delle istituzioni
parlamentari dell'Europa occidentale". Mlan: Guffre, 1.962, pags. 34-46).

Bpy L P, L.: "Finances publiques". Tomo I|: "Les problenmes generaux des
finances publiques et |e budget". Paris: Cujas, 1.975, pag. 59.
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en |la consideracion de los sujetos que deben prestar su
consentimento. De ser considerados "de una nmanera directa vy
personal (uti singuli)", pasan a ser tomados conp "m enbros de
una personalidad colectiva o colectividad organizada (uti
uni versi)" .

Sobre |la base de dicha caracterizacion, A MARONG U funda
su conocida distincién entre "parlanentos" y "preparl anentos"”,
considerando a los prineros cono la especie mas "conpleja" vy
"conpleta" de los tipos sucesivos de asanbleas nedi eval es que
constituyen "cuerpos" que expresan "una situacioén juridica
representativa de la voluntad del pais (o de los grupos
soci al es organi zados del msno)", no so6lo "representativa" sino
"deliberativa", que opera y decide "con efectos juridicos cono
unidad" y que es reconocido "conb elenento fundanental del
ordenam ento del Estado", frente a |I|os "preparl anentos"”
entendi dos conob grandes asanbl eas consultivas que "aclaman" vy
"expresan” votos y consensos pero que, al no constituir _una
"uni dad col egial", no tienen ninguna capaci dad del i berativa®’.

La denom naci 6n de tales asanbleas es mnuy variada. Asi
reciben el nonbre de "Parlanento" en |Inglaterra, Irlanda,
Escocia, Sicilia, Napoles y en | os Estados Papal es; "Cortes" en
| os Reinos de Espafia y Portugal; "Estados Ceneral es" y "Estados
Provinci ales" en Francia y Holanda; "D eta" para denom nar | as
asanbl eas del Norte y Centro de Europa, etc.

Per o, en todo caso, sefiala A MARONG U, "lo que
verdaderanente inporta indagar no es tanto el nonbre", sino en
"qué titulo, la intervencién en la asanblea significaba
participacién en una decision col egiada". Lo realnente
determnante, afirma, es "cuando, <co6no y por qué" los
i ndi viduos singulares se transformaron de "interlocutores

singulares, titulares activos y pasivos de relaciones de
vasal laje" con el rey, en "menbros, fracciones de un grupo
unitario o colegio de personas", constituido en si msno por
"grupos mas restringi dos" que forman uni dades (camaras, brazos,
estados, 6rdenes...) "conpetentes y capaces de decidir" frente
al soberano, en representaci 6n, cada grupo, de una categoria de
subditos que gozan de una "situacién juridica particul armente
privilegiada" y, en conjunto, de todo el pais?*®.

En dltima instancia, la relevancia de este fendéneno
alcanza a su consideracion conb una forma concreta de

18\ nronG U A: "Qo.t., Principe fondamental de la Dénocratie et du
Consentenent, au XV siecle". En "Etudes presentés a |la Commision internationale
pour |'H stoire des Assenbl ées d' Etats". Vol. XXIV. Louvain, 1.961, pag. 104.

17MARO\IGIU, A: "Il Parlanento in Italia nel Medio Evo e nell'Eta noderna.
Contributo alla storia delle istituzioni parlamentari dell'Europa occidentale".
p., cit., pags. 65-66.

18\nronG U A: Voz "Parlamento (Storia)". En "Enciclopedia del Dritto.
Vol . XXXI. Guffre, 1.981, pag. 729.
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organi zaci 6n juridico-politica de Cccidente'®, considerada conp
"una forma de transicion entre el pluralisnmo feudal y |a unidad

del Estado noderno", que viene a ser denom nada |a
"constituci on estanental ", conb "tipo de ordenacidn que
corresponde al |lamado Estado territorial™, caracterizado por

la "agrupacion bajo un solo Principe de una pluralidad de
sefforios anteriormente desvinculados entre si"?° y que se
configura bajo un nuevo "dualismp": el Rex y el regnum que
permte su distincién de |as organizaciones territoriales
superiores inperiales hasta entonces vigentes-, por  su
or gani zaci 6n "sobre una base naci onal " 2.

¥concr et amente, éste es un rasgo considerado cono propio de la Europa
occidental, pues, afirma OITO HNTZE, "ni Rusia, ni Turquia, ni China han
produci do tales constituciones", al no existir en tales paises, a su juicio, "una
aristocracia politica propianente dicha".

No obstante, considera el autor citado, |a excepcion que Japdén constituye
en este aspecto entre los inperios de occidente, debe ser entendida cono
"consecuenci a del poderio al canzado por el shogun, el mmjordonus del M kado, al
gue paul ati nanente se ha restringido su inportancia politica", dando lugar a una
"escision entre el poder tenporal y el espiritual, simlar a la del Cccidente
europeo” (HINTZE, O: "H storia de las formas politicas". Mdrid: Ediciones de |la
Revi sta de Cccidente, 1.968, pag. 25).

20GARCIA PELAYO M: "La constitucion estanental”. Revista de Estudios
Politicos. Num 44, 1.949, pag. 106.

Este fendéneno es especialmente nmanifiesto, a juicio de O HNIZE en
Francia y A enania, donde la configuracion tipica del Estado territorial se
caracteriza por la "peculiar constitucion estanental", que viene a constituir
“per se un fendémeno conconitante de |la formaci 6n del Estado territorial”.

De este npdo, sefiala el autor citado, |os "Estados Provinciales franceses
son en su origen exactamente |lo msnb que |las Landtage alemanas", y anbos
supuestos no se explican anicanente en relacién a las instituciones del "Estado
feudal ", sino por el caracter determnante de |los elementos "nministeriales", de
tal mdo que es posible caracterizar la fornmacion de los "estanmentos
territoriales" mAs que en un "acuerdo arbitrario", reunidn progresiva de |os
fragnmentos territoriales originarios ("H storia de las formas politicas". Op.
cit., pag. 28).

2lbovaNO, Ry TENENTI, A : "Los fundanentos del mundo noderno”. Madrid:
Editorial Siglo XX, 1.989, pag. 59.

Si bien, cono asimsno sefial an | os autores, "el principio de nacién, en el
sentido noderno, todavia no esta claranmente formulado"(Op. cit., pag. 59). Vid.
al respect o: KEDOUR! E, E. : "Naci onal i snp". Madri d: Centro de Estudios
Constitucionales, 1.988; LEIBHOLZ, G : "Pueblo, Nacio6n, Estado", en Revista de
Estudios Politicos. Nam 21, 1.952; RENAN "[Qué es una Nacion?". Madrid:
Instituto de Estudios Politicos, 1.957.

Esta posibilidad, sin enbargo, se halla determ nada por |a previa escisioén
entre dos poderes extraestatales, el espiritual y el tenporal, pues ninguno de
ellos, ni el enperador ni el papa, habia logrado por si msnmo "realizar |la idea
de un inperio universal cristiano", de tal nodo que |a oposicidén en el ejercicio
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Segun este nuevo dualisnpb, el Rey tiene reconocida una
esfera concebida cono un "haz de derechos subjetivos" que debe
ser respetada por el Reino; pero, al msno tienpo, esta
obligado a respetar |os "derechos subjetivos de |os estanentos
y de sus conponentes, tengan éstos personalidad colectiva o
individual". De esta circunstancia se deriva que el deber de
respeto de anbas esferas juridicas (que supone, en ultino
térmno, el respeto del orden juridico general) lleva inplicita
la exigencia de que el Rey "s6lo podra canbiar tal orden
medi ante el consensus fideliunt, pues el Regnhnum por su parte,
aparece a la vez cono titular de un conjunto de derechos de
caracter personal, corporativo y territorial, y cono titular de
| os gﬁrechos colectivos en virtud del "Derecho comin de
pai s" ““.

Esta intervenci 6n se refiere, béasicanente, a |os estratos
mas poderosos de | a pobl aci 6n desde el punto de vista mlitar y
financiero, viniendo no sélo a limtar el poder del Principe y
"a respetar con su consejo y su opinién en |los ardua negotia
regni", sino que, en determ nadas circunstancias, no solo se
arrogan el derecho de resistencia -declarado abiertanente o no-
, Sino tanbién el de "participar en el gobierno", en todos |os
asuntos que le interesen tanto por razon de sus privilegios
conp, en general, por razoén del pais o del reino?.

De este nodo, se introduce |la novedad institucional mas
rel evante de | a constituci 6n estanent al gye es | a convocatoria
a tal efecto de la Asanblea del Reino“”, cuya configuracion

del poder entre enperador y papa y el "pluralism" politico intraestatal
caracteristico del orden feudal, viene a ser sustituido progresivanente por una
"unificacion territorial" y una "centralizacion" y "fortal ecimento" del poder
politico que determinan el anbito espacial y subjetivo donde se despliega el
poder del Estado

Considerando |a palabra "Estado" en el sentido expuesto por M GARC A
PELAYO, es decir, conmp "concepto histoérico concreto" que surge con el nacimento
de "la idea y préactica de la soberania" y del "nuevo orden espacial del siglo
XVI", 'y, sin entrar en la ya "clasica" polémca acerca de la concreta
| ocalizaci 6n histérica del nacimento del "Estado noderno”, de |a exclusividad
del térmno "Estado" para designar un concreto nodo de organi zaci 6n politica que
excluye la posibilidad de su utilizacidn en relacién a organi zaci ones politicas
anteriores al siglo XlIlI, y de su consideracion o no conb una forma politica
dotada de una serie de elenentos estructurales diferenciales (Cfr. GARC A PELAYQ,
M: "Federico Il de Suabia y el nacinmiento del Estado noderno". En "Del mtoy la
razéon en la historia del pensamiento politico". Mudrid: Revista de Cccidente,
1.968).

22GARCI A PELAYO, M: "La constituci én estanental". Op. cit., pag. 109
23HINTZE, O: "Hstoria de las fornas politicas". Op. cit., pag. 82

24 - . .

A pesar de poseer una estructura originariamente senejante, tales
asanbl eas derivaron en dos tipos distintos, que se diferencian entre si "por su
estructura norfol 6gica", "su funcidén politica" y "por la tendencia de su
desarrollo" en la configuracion de las formas de gobierno absolutistas vy
parlanentarias anteriores al siglo X X
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viene a culmnar, en la myoria de |os casos, el progresivo
proceso de anpliacidon en |a conposicion -dando cabida conp
el emento permanente de la msm, a |los representantes de |as
ciudades-, de la antigua "curia regis" en "curia plena",
"curia solemis", "magnum conciliunm, "conciliumregis", etc.,
hecho que viene a ser constatado historicanmente, en 1188 en
Le6n®®, 1232 en Sicilia y Napoles, 1250 en Castilla, 1254 en
Portugal, 1255 en Alemania, 1274 en Aragon y Navarra, 1295 en
I ngl aterra®® y 1302 en Francia?’.

El tipo "bicaneral" (aunque no en el sentido noderno del térnmino) tiene
como maximo exponente a lInglaterra (asi cono |os Estados nérdicos, Polonia,
Hungria y Bohemi a). Morfol 6gi canente, se caracteriza "por l|la organizacion de |la
representaci 6n popular en dos canaras", una de las cuales abarca el estrato
superior de las clases privilegiadas, laicas y seculares, que originarianmente
ejercia la representacion total del Reino pero que, posteriornmente, queda
limtada a la representacion parcial del interés estamental; y una segunda
camara, "asanblea de | os denmas estanentos privil egi ados", que se atribuyen con el
tienpo | a representaci 6n del pais o del pueblo.

El nodelo "tricurial", desarrollado especial nente en Francia (pero tanbi én
en la Corona de Aragdén, Napoles-Sicilia y los Estados territoriales alenanes,
mentras que Castilla se aseneja nmas al tipo bicaneral aunque sin estar incluida
total mente en el msno), se conpone de una Unica canmara de representaci on de |os
tres estamentos cono totalidad donde se insertan las distintas unidades de
representaci 6n estamental (HI NTZE, O: "H storia de las formas politicas". Op.
cit., pags. 83-91).

Sin enbargo, aunque suele concretarse conop factor deternminante de |as
aparicion de tales asanbleas, el crecimento de |as necesidades financieras del
Rey, otros factores que en ocasiones operaron fueron, segin R HOMRD LORD, |a
disputa en |las sucesiones al trono (D namarca y Noruega), |a invasion extranjera
(Escocia y Suecia) y el deseo de los principes del apoyo popular frente a |os
magnates (Hungria, Rusia) o contra el Papado (Francia y Portugal) (HOMRD LORD,
R: "The Parliaments of the Mddle Ages and the early nodern period". En, "The
Catholic H storical Review'. Nom 2, vol. XVI, July, 1.930, pag. 127).

25 partir de esta convocatoria, sefiala M COLMEIRO, "ya no son dos sino
tres los brazos del reino, & saber, el clero, la nobleza y |os ciudadanos", dando
origen, ademas, al térmno "Curia" -que "significa en romance palacio 6 corte"-
en sustitucion de "Concilium (COLMEIRO, M: "Cortes de |os antiguos Reinos de
Le6bn y Castilla. Parte Prinera". Madrid: Establecimento tipografico de |os
sucesores Rivadeneyra, inpresores de la Real Casa, 1.883, pag. 11), y que con
gran expresividad, ha sido calificada por J. VALDEON conp "el acta de nacimento
de las Cortes del reino occidental de |la peninsula ibérica" (VALDEQN, J.: "Las
Cortes nedievales castellano-leonesas en |la historiografia reciente". En
Pl SKORSKI, W: "Las Cortes de Castilla en el periodo de transito de |a Edad Media
a |la Mbderna 1188-1520". Op. cit., pag. XX).

265 i en, segun estinma Sir WR ANSON, ya en 1265 Sinbn de Mntfort afadi 6
a la conposicion del "Concilium regis" a los ciudadanos y burgueses de cada
ciudad y burgo, "apareci endo por prinmera vez con una capaci dad representativa".

No obstante, afirma, es el denom nado "Parl anento nodel 0" de Eduardo | en
1295, el que se constituye no s6lo por representantes de |la nobleza y el clero,
sino que tanbi én se ordena | a elecci 6n de "dos cabal | eros por cada condado", "dos
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La introduccion de esta innovacioén viene a suponer el
establecimento de una nueva realidad social, politica vy
juridica, expresada a travées de la transfornacién de la
representaci 6n, que habia venido siendo entendida hasta ahora
cono un "sinple deber"”, en "un derecho" de |os menbros del
Reino de ser consultados sobre cuestiones de caracter
pol i ti co®.

En todo caso, dado que el criterio esencial de
interrelacién de los elenentos del dualisnbp "Rex-regnuni se
encuentra en "la concepcién patrinonial de |os derechos del
dom naci 6n del princi pe"?°, el progresivo e incesante

ci udadanos por cada ciudad" y "dos burgueses por cada burgo"

Esta conposicion origina el proceso de diferenciacién entre dos cuerpos u
organos diferentes, "la Corona en Parlanmento" y "la Corona en Consejo", aunque en
este nmomento |as funciones de cada uno de ellos no estén todavia diferenciadas
pues, con caracter general, estima el autor, "el Conciliumregis en el siglo X
era un organo que ejercia funciones judiciales, admnistrativas, y (en |la nedida
en que pudieran ser ejercitadas) funciones legislativas (ANSONN, WR Sir: "The
Law and Custom of the Constitution". Vol. |: "Parliament". Fifth Edition by
Maurice L. Gwer C. B., Oxford: At the darendon Press, 1.922, pags. 28-30)

27 HOMRD LORD, R: "The Parlianents of the Mddl e Ages and the early nodern
period". Op. cit., pag. 130

28LEICHT, P.S.: "La posizione giuridica dei parlanmenti nmedievali italiani",
en el colectivo: "L'organisation corporative du Myen Age a la fin de |'ancien
regi me". Louvain, 1.937, pag. 98

29HINTZE, O: "Hstoria de las formas politicas". Op. cit., pags. 28-29

El concepto de "dom naci 6n", puede ser mati zado desde el punto de vista de
la realidad practica en el sentido sefialado por A MARONG U, al afirmar que la
tarea fundanmental del principe, era la de "cabeza" y "guia" y no propianente |la
de "dom nador", pues, por grande que fuera su ascendencia, "la conplicidad y la
voluntariosa col aboracién de |os sdbditos" constituia el nedio no s6lo "mas
eficaz", sino "el mas facil de manejar", de donde se deriva, a juicio del autor,
qgue la realidad se caracterizaba por la vigencia de la "doctrina de la

col aboraci 6n y del consenso" ("Il Parlamento in Italia nel Medio Evo e nell'Eta
noderna. Contributo alla storia delle istituzioni parlanmentari dell'Europa
occidentale". Op. cit., pag. 34). Resulta patente, asimsnpo, que dicha

col aboraci 6n tenia un caracter ocasional pues, afirma WPISKORSKI, el principio
del consentimento de los subditos para el establecimento de tributos no era
si enpre observado por el Rey, conb se deduce de las reiteradas peticiones de que
fuera respetado (PISKORSKI, W: "Las Cortes de Castilla en el periodo de trénsito
de | a Edad Media a | a Mboderna 1188-1520". Op. cit., pags. 150-151).

Se trataba, por tanto, de una "domi naci 6n" no expresada en térm nos

"absolutos", sino "limtada" por el Derecho -en el sentido en que éste es
entendido en la Edad Media, es decir, cono “"facultad", "privilegio" o
“prerrogativa" pero no conb "norma"-. De ahi que, desde el punto de vista

juridico, la concepcién del orden juridico general (la constitucioén estanental)
comb "un conplejo de derechos subjetivos" viene a suponer |la naturaleza
igualmrente "conpleja" de la titularidad de |os derechos que ostentan cada una de
las partes y, consiguientenente, |la "ausencia" de una diferenciacion entre una
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"enriqueci miento" del "contenido estatal"*° -consecuencia, entre

otros factores, de las enpresas bélicas, el desarrollo
burocratico y | os el evados costes de mantenimento de |a Corte-
, |lleva aparejado |la aparicién de incipientes "facultades
fiscalizadoras" de |as Asanbl eas representativas® a través de
las cuales se |limta la facultad de "pedir" que residia en el
Princi pe de manera "incierta" y nada "bien delimtada"3.

La afectaci 6n especifica del inmpuesto, dirigida a subvenir
| a determ nada necesi dad del nonarca a cuyo fin se solicitaba,
conduce a A. RODRI GUEZ BEREIJO a definir el inpuesto en |a Edad

Media cono "un ingreso3§xtraordinario", "no pernmanente” y con
"af ectaci 6n especifica"”’, haciendo posible, por lo tanto, su
control, pues |a causa del i mpuesto era explicitanmente

mani f estada por el Monarca en |a nisma convocatoria de Cortes®.

Sin enbargo, afirma F.W MAI TLAND, resulta patente que son
cuestiones distintas afirmar que el dinero debe ser gastado
"“Uuni canente en un sentido", e inpedir "que pueda ser gastado en
otros sentidos", de ahi que el Parlanmento adquiera la préactica
de solicitar "el producto de las cuentas reales", conp sucede
en 1.340 y 1.341. En 1.379 el Rey presenta sus cuentas al
Parlanento_y en 1.406 "se permtid a |os Conmunes nonbrar
audi t or es" *°.

Desde estas prem sas, segun es cominnente admtido,
resulta un rasgo propio y caracteristico de l|a evolucion
britdnica que el transito desde |la organizacion juridica vy
politica nedieval hasta la existencia de un "gobierno
constitucional" se desarrolla de una forma gradual, en una

esfera juridica publica y otra privada (GARCA PELAYO M: "La constitucion
estanental". Op. cit., pag. 114.).

30I\lAEF, W: "La idea del Estado en |a Edad Mdderna". Op. cit., pag. 8.
3lsanz DE BUJANDA, F.: "Hacienda y Derecho". Tomo I. Op. cit., pag. 239.

GONZALEZ GARCI A, E.: "Introducci 6n al Derecho presupuestario. Concepto,
evolucion histérica y naturaleza juridica". Madrid: Editorial de Derecho
Fi nanciero, 1.973, pag. 94.

RODRI GUEZ BEREIJO A.: "Introducci 6n al estudio del Derecho financiero".
Madrid: Instituto de Estudios Fiscales. Mnisterio de Hacienda, 1.976, pags. 82-
93.

Cono dernuestra, a modo ejenplificativo, la convocatoria de Cortes en
Toledo por los Reyes Catélicos en 1.499, a fin de solicitar un servicio
extraordinario "para la dote de la Princesa y otros", para cuyo fin ordenan
"mandar facer é celebrar cortes", donde "platicar é conferir con |os procuradores
de las cibdades é vilas destos reinos nmas deliberacion é consejo, é conp nuestros
reinos e sefiorios nejor |o puedan conplir" (MARTINEZ MARINA, F.: "Teoria de |as
Cortes". Tono I|Il. Edicid6n preparada por J. M Pérez Prendes. Madrid: Editora
Naci onal , 1.979, pag. 1.373).

SV TLAND, F.W: "Constitutional H story of England". Op. cit., pag. 184.
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sucesi 6n historica que apenas contdé con sacudi das violentas,
hasta el punto de haber sido calificada, por esta continuidad,
de irrepetible.

En este sentido, desde el punto de vista politico, el
siglo XVIl1, en el que tiene lugar la revolucion inglesa, no
significa una lucha entre un Parlanento estanental y una
Monarquia que trata de inponerse, sino |la contraposicion de
dos "potencias ascendentes" que rivalizan entre si por
representar el Estado noderno aunque, en ultima instancia, sean
conservados los dos pilares de su Estado, la nonarquia y el
Par | anent o.

Por lo tanto, aunque el absolutisnmd nonarquico no Ilegé a
estar vigente en Inglaterra, el desarrollo del tipo de Estado
nmoderno tuvo lugar con la msma fuerza que en cualquier otro
pais, de ahi que, en este sentido, Inglaterra no constituya un
supuest o excepcional, pues la forma politica del absolutisno
nonarqui co que triunfa en el continente resulta, de hecho, tan
s6lo una "forma", respecto de la cual no cabe deducir relacién
causal _y necesaria alguna con |a existencia del Estado
moder no®°.

Desde estas prem sas, se pone de manifiesto en el proceso

de consol i daci 6n y reforzamento de | as Asanbl eas
representativas lo que M GARCIA PELAYO denomna l|as "dos
formas" en que el "Estado noderno se despliega“: la "forma
absol utista", desarrollada en |os paises de |la Europa

occidental continental y que proviene de la "aniquilacién" de
la forma politica conocida con el nonbre de "«constitucion
estanmental »"; y la "forma que, sin internedio absolutista",
pasa de la constituci én estanmental al _"parlanentarisnp”, cuya
ejenplo més significativo es Inglaterra®.

La titul ari dad de | a sober ani a - concebi da cono
"titularidad de todos | os poderes, el centro desde donde parten
todos |os derechos, de donde adquiere vida cada disposicion
normativa"-®, se puede predicar tanto del Mnarca en la "form"
absolutista del Estado "noderno", cono del Par | anent o
britanico, viniendo a constituir, con respecto a |os paises
continentales, una variacion "prinordial mente de titular", pero
no de "calidad de poder": al igual que el nonarca en el
continente europeo, el Parlanento se hizo "supreno, no |igado
al Derecho anterior, sino superior a él"%.

36I\lAEF, W: "La idea del Estado en |a Edad Mdderna". Op. cit., pags. 16-17.
3'GaRa A PELAYO, M: "Federico Il de Suabia y el nacimento del Estado
Moderno". En "Del mto y la razén en la Hstoria del pensamento politico". Op.

cit., pag. 142, nota 2.

38GALI ZIA, M: "La teoria della sovranita dal Mdio Evo alla R voluzione
Francese". M| an: Dott. A Guffre Editore, 1.951, pag. 182.

39GaRa A PELAYO, M: "Derecho Constitucional comparado”. Mdrid: Alianza
Editorial, 1.987, pag. 250.
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Por que, en ualtima  instancia, en I ngl aterra, | os
estanentos, "sobreviven a |a ol eada absolutista iniciada en el
siglo XVI y continuada en el XVIl, asumendo, finalnente, |la
"direcci 6n del Estado", pues, a diferencia del resto de
continente europeo, la naturaleza de |la clase superior, de la
gentry, que es el "soporte de |la Camara de |os Conunes", adn
siendo aristocratica, no tiene un caracter rigido, sino que
permte la incorporaci én de manera el &stica de | os individuos o
| os grupos de poblacidén que I1legan a al canzar relevancia
dentro del Estado, de tal nodo que |la Camara de | os Comunes es
t eni da i ni nt errunpi danente cono representaci 6n naci onal “°.

En todo caso, conro ha constatado F. W MAI TLAND
"Parl anentunt es el "cuerpo reunido segun el nodel o de 1.295"
de tal nodo que antes de finalizar el siglo XiIl, |la asanblea
naci onal deja de ser una corte feudal, para convertirse en una
asanbl ea de | os estados del reino, |o que equivale, de acuerdo
con la tesis de ese tienpo, a todas las clases y condiciones de
hombres"* 'y, desde principios del siglo X'V, el "rey en
parl anmento” era, sin duda, el Unico aspirante al poder
sober ano.

Es tanbién a partir de 1.295 cuando se desarrolla la
practica segun l|la cual, cada estado "consiente sus propios
tributos", confirnmandose el principio del consentimento del
i npuesto en una serie de docunentos cono la "Confirmatio
Cartarunt (1.297)** y el "Statutum de Tallagio non concedendo”
(1.297)*, reconoci endo expresanente en la "Petition of R ght"
(1.628) que nadie "podra ser conpelido a contribuir a ningun
i npuesto, tallagio, subsidio, o0 <cualquier otra carga no
establ eci da por el comin consentiniento en Parlanento*, de tal
nodo que, con posterioridad a 1.295 | a inposicion de cual quier
tributo directo sin el comin consentimento del reino resultaba

40I\lAEF, W: "La idea del Estado en |a Edad Mbderna". Op. cit., pag. 16.

v TLAND, F.W: "The Constitutional H story of England". Qp. cit., pag.
75.

*’onde se contiene la "sol enme afirmaci 6n del derecho de |os Conunes a ser
parte en la inposicion" (ANSON, WR : "Law and Custom of the Constitution". Vol.
l: "Parlianent". Op. cit., pag. 255. vid. STUBBS, W: "Select Charters and other
illustrations of English Constitutional H story from the earliest tinmes to the
reign of Edward the First". Op. cit., pag. 492).

43Segl]n el cual "ningdn tributo o ayuda puede ser obtenida sin el deseo y
consentimento de todos |os arzobispos, obispos, prelados, condes, caballeros,
burgueses y otros libres honbres del reino" (la referencia debe entenderse al
“tal | age" cono tributo inpuesto por el rey en sus propias tierras y que, en su
origen, era mas bien un derecho del sefior feudal que del rey) (vid. STUBBS, W:
"Select Charters and other illustrations of English Constitucional Hstory from
the earliest times to the reign of Edward the First". Op. cit., pag. 493).

44GAFZDI NER, S.R: "The Constitutional docunments of the Puritan Revol ution
1.625-1.660". Third Edition Revised. Oxford: At the darendon Press, 1.979, pags.
66-67.
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contrario a la letra del derecho.

Porque en Inglaterra, salvando el reinado de |os Tudor,
donde el Parlanmento fue especialmente docil y condescendi ente
con los deseos de |los nonarcas, |os Conunes obtienen una
especial relevancia que rebasa los limtes de la inposiciédn
directa para extender su poder de inposicion a tributos de
cual qui er natural eza.

Esta extensi on del poder de |os Conmunes -constituidos en
una Camara propia desde |os origenes del reinado de Eduardo I
(1.327)*-, 'en tanto que “"representantes del reino", tiene su
maxi ma expresién en el establecimento por Enrique 1V, en
1.407, del principio segun el cual |as concesiones econdm cas
"deben ser iniciadas en |a Camara de |os Conunes, no deben ser
presentadas al rey en tanto que anbas Canmaras no hayan
Eonsez}ido, y deben ser presentadas por el Speaker de |la Canara
aj a" .

De este nodo, la funcién de iniciar |os proyectos
financieros viene a ser reconocida entre |los privilegios de |la
Canara de |os Comunes, pero |la concesion de subsidios, cono
funci én propia de |os Conunes, requiere de |la "autoridad de una
| ey promul gada por el rey, los lores y |os Comunes”, requisito
gue es salvado en garantia de la intervencién de |la Canara baja
cuando |os Comunes, después de |a Restauraci 6n, enpiezan a
afirmar que los lores no pueden alterar las |eyes financieras,
sino sinpl emente, aceptarlas o rechazarl as*’.

La i nt ervenci 6n de | a Canar a baj a en mat eri a
presupuestaria constituye, en ultinma instancia, una garantia de
"las libertades" que forman parte de la Constitucion inglesa
entendida por los juristas y politicos de principios del siglo
XVIl en térm nos "sem -feudal es”, cono un entranmado de derechos
privados originados principalnente por la tradicion y la
costunbre, aunque fueran reglanentados por nedio de |a |ey.

Asi, frente a la "prerrogativa" del rey, |os sujetos eran
titulares, en particular, del derecho de propiedad, que
abarcaba no so6lo, en sentido estricto, sus tierras, bienes y
ganados, sino tanbién (en el sentido en que Locke y otros
utilizaron el térmno) su vida y sus |ibertades.

El resultado consiste en una "constituci én equilibrada"
donde |a ley contrapesa l|las prerrogativas reales por |os
derechos de los individuos, y donde resulta especialnente
relevante la |imtacion derivada del derecho de propi edad, cuya
"inviolabilidad" era considerada uno de |os grandes principios

43 ALUM ERE, P. y DEMCHEL, A : "lLes régines parlenmentaires européens”.
Paris: Presses Universitaires de France, 1.966, pag. 82.

“Cppy TLAND, F.W: "Constitutional H story of England'. Op. cit., pag. 182.

4T\l TLAND, F.W: "Constitutional H story of England'. Op. cit., pag. 247.
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del "comon | aw'*®

Sin enbargo, en otros paises cono Francia, donde se
produjo el advenimento del absol uti sno  nonar qui co, | as
asanbl eas estanental es quedan limtadas a |la representaci 6n de
ciertos intereses, especialnente, los de las clases nobiliaria
y eclesiastica, es decir, de un sustrato social privilegiado y
econom canente apoyado sobre |a propiedad inmrueble, sin
alcanzar a la presentacion -o al nenos a una representaci 6n
suficiente- de la clase burguesa nercantil e industrial en su
tipica forma "noderna", cuya inportancia en el anbito cultura
y econom co era cada vez mayor.

De ahi que en aquellos paises en |os que se desarrollaron
f ormas nonar qui cas absol utistas, |as luchas continuas entre |os
monarcas y |l os representantes de |os contribuyentes, al tratar
éstos de "mantener el control sobre los ingresos procedentes
del inmpuesto” y, en ultino térmno, tratando de controlar la
"politica general del nonarca", dieron lugar a que |a nonarquia
-consi derando al reino "conb su patrinonio privado" vy
prof esando | a doctrina romana de que «ley es o que al principe
|l e place»-, no necesitara de |a convocatoria de |a Asanbl ea de
Reino mAs que para "cobrar féacilnmente los tributos"* vy, en
ultima instancia, pasara a gobernar al margen de |as Asanbl eas
representativas que "practicamente ni siquiera conservan ahora
el vetusto derecho al voto del inpuesto"®°.

4SG(IJGH, J.W: "L'idée de Loi fondanentale dans |'histoire constitutionnelle
angl ai se". Paris: Presses Universitaires de France, 1.992, pag. 63.

En este sentido, segln constata el autor precitado, en 1.635, con ocasién

de "debate sobre el inpuesto para l|la construccion de barcos de guerra", se
entendi 6 "que el segundo wit" era "contrario a |las |eyes fundanmental es" (GOUCH,
J.W: "L'idée de Loi fondamentale dans |'histoire constitutionnelle anglaise".

Qp. cit., pag. 21).

“9SANTAMARI A DE PAREDES, V.: "Curso de Derecho Politico". Cuarta Edicion.
Madri d: Establ eci mento Tipografico de Ricardo Fé, 1.890, pags. 591-592.

S0GnzALEZ  GARCI A, E: "Introduccion al Derecho Presupuestario. Concepto,
evol uci 6n y naturaleza juridica". Op. cit., pags. 106-107.
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3. La configuraci én del "principio de |egalidad financiera"

en |la Constituci 6n britanica.

a) Las conpetencias presupuestarias del Poder ejecutivo en
el proceso de confi guraci 6n de I a "Monar qui a
par | amentaria" britanica.

La oposicion entre Rey y Parlanento, que concluye con e

Bill of R ghts de 1.689, estableciendo el triunfo del
Par| anento sobre el Mbnarca, viene a configurar, a juicio de P.
LALUMERE, y A DEMCHEL, un réginmen parlanmentario dualista
donde el poder se encuentra dividido entre el soberano y el
parl amento segln un "equilibrio sutil"™ en virtud del cual, |os
poderes "legislativo y financiero" constituyen conpetencias de
la Camara de los Comunes y de la Canmara de |os Lores,
conservando el Monarca el derecho de sancion, asi conpb la
titularidad del "poder ejecutivo", aunque, sean sSus quienes
ejerzan bajo su progia responsabilidad las prerrogativas
reconocidas a | a Corona'.

De este nobdo, aun cuando en el siglo XVII se opone el
Parlanmento al rey, no puede entenderse cono una lucha por la
sober ani a, pues " habl ando con propi edad, el sober ano
legislativo es (y _era) el rey en Parlanento, y el Parlanento
conprendia al rey">2

La Constitucion britanica de la prinera mtad del siglo

XVIIl, la Constitucion de Jorge | y Jorge |l, producto de |as
revoluciones de 1.642-1.660 y 1.688 consideraba la l|ley cono
producto de la acciéon real, pero con el consejo Yy

consentimento de |os Lores y |los Conmunes reunidos en
Parl anento y, desde la revolucion de 1.688, se estableci6 el
principio de que "la legislacion sélo podria ser elaborada en
el Parl anent o".

El Rey, con |a asistencia de los menbros del Consejo
Privado, elegia por si msnb a sus consejeros, declaraba la
guerra y hacia la paz, firmaba |os tratados, enviaba y recibia
enbaj adores y mantenia y nmandaba un ejército y una nmarina para
suprimr | os desordenes y prevenir |as invasiones.

Asi m sno, estaba "reconocido" que aunque el Parlanento
podia negarse a votar tributos y, en algunas ocasiones, a
ratificar tratados e, i ncl uso, a permtir al Rey el
mant eni m ent o de un ejército per manent e, aunque | a

S aLum ERE, P. y DEMCHEL, A.: "Les réginmes parlenentaires européens". p.
cit., pags. 84-85.

52G(IJGH, J. W "L'idee de | oi f ondanent al e dans |"histoire
constitutionnelle anglaise". Op. cit., nota 3, pag. 58.
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responsabilidad por la direccion de |os asuntos exteriores y
por el mantenimento del orden interior recaia en el Rey.

Adenmas, el Rey tenia capacidad para nonbrar a |os "jueces"
y "justicias de paz", asi conpo para "castigar" a los crimnales
y "decidir" de acuerdo con las leyes en las disputas entre |os
honbres ordinarios", si bien el "Act of Settlenent" de 1.701,
en alguna nedida, afirma W |. JENNINGS, habia alejado a |os
jueces del control del Rey, al establecer que se "nmantendrian”
en sus nonbram entos "mentras se condujeran |egal nente, aunque
podi an ser separados por indicacion de anbas Canaras del
Par | ament 0" °3,

En todo caso, el rasgo mis destacado de la evol ucion
politica britanica, proviene del hecho, constatado por F. W
MAI TLAND, segun el cual, una vez cerrado el problema de la
titularidad y extension del "poder" tributario en |os térmnos
establ ecidos por el Bill of R ghts de 1.689, |la controversia
guedd centrada en la reivindicacion por el Parlanmento del
control sobre el gasto o destino de los ingresos, y después de
la Revolucion se establecid invariablemente que el dinero
obtenido de la inposicién "fuera asignado” a los fines de la
guerra, incorporadose al estatuto una clausula en virtud de la
cual se prohibia "a los Lores del Tesoro usar el dinero para
cual quier otro fin que no fuera aquél para el que habia sido
asi gnado">*.

Desde tales premsas, segun afirma U HCKS, surge la

diferenciacion entre las dos funciones financieras del
Parl anento: |a "Apropiaci6n" (o asignacion) de |os recursos, y
| a busqueda de adecuados " Medi os" par a cubrir | as

apr opi aci ones" *°.

Antes del fin del reinado de Quillerno, se asigna al Mbonarca
una concreta suma anual para su propio uso, introduciendo una
practica que, posteriornente, dara lugar a la denomnada "lista
civil", a través de la cual, por la via de hecho, se inpone |a
necesidad de que el Parlanento deba reunirse cada afio a fin de
autorizar los gastos no incluidos en |la asignacién a |a Corona

S3JENNNGS, |.W: "The Law of the Constitution". London: University of
London Press, Itd., 1.933, pags. 2-3.

S4g precedente de la asignacion de créditos se halla, a juicio de F. W
MAI TLAND, en 1.665, cuando Carlos Il solicité una gran suna de dinero para |la
guerra y consintid la inclusién de una clausula en |a autorizaci 6n nonetaria en
la que se declaraba que "el dinero obtenido a través de esta autorizaci 6n debia
ser aplicado Unicanmente a los fines de |la guerra", de tal nodo que, durante su
r ei nado, fueron establ eci das nunmerosas asignaciones en estos térmnos,
convirti éndose en costunbre invariable hasta l|a Revolucion que "en la
autorizacion de dinero a la corona, el parlamento asigna el crédito a fines
particul ares definidos con nayor o nenor concrecion" ("The Constitutional history
of England". Op. cit., pag. 433).

h CKS, U K : "Public Finance". Canbridge: At The University Press, 1.971,
pag. 48.
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por 1o que, al msno tienpo, se establecen |os principios sobre
| os cuales se desarrollara |la dlferenC|aC|gy entre el "dinero de
bolsillo del Rey" y "las rentas naci onal es">".

En cualquier caso, a partir de 1.689 resulta patente la
i niciaci 6n de un gobierno parlanmentari o sobre base oligéarquica,
y un reforzamento de los principios |liberales, asi conb que |la
historia constitucional inglesa sigue una l|linea de evol ucion
continua, cuyas inflexiones no son sino _acentuaciones de un
proceso que tiene cono "eje" el Parlanento®.

Pero, ademds, en este nonento histoérico, l|a realidad
politica britanica expresa una nodificacién sustancial de |as
relaciones entre el Rey y las Canaras, hasta el punto de que,
para PH LAVAUX, "el Rey ha perdido la cualidad de fuente del
poder” y, en tanto es considerado el representante de |la Corona
en el Par | anment o, se consagr a el "principio de
representativi dad" 8.

Desde tales premsas, aunque a finales del siglo XVII,
Inglaterra es un Estado |iberal, y su nobnarquia una nonarquia
liberal, a juicio de M ARAGON REYES, no puede hablarse, en
sentido técnico estricto, de una "nonarquia constitucional", ni
t anpoco, habl ando en propi edad, de "nonarquia mxta". Desde su
punto de vista, en la Inglaterra de finales del siglo XVIl vy
del siglo XVII1 |lo que existe es un "Gobierno bien equilibrado”
0 un régimen de Constituci én "bien equilibrada", donde no habra
separ aci 6n, sino "confusi 6n de poderes"®®.

La subordinacion del Mnarca a un Parlanento que se

convirtidé en "supremp"” Illeg6 al extreno de poder definir la
prerrogativa conbo "el remanente de poderes que el Parlanento ha
dejado en el Rey: el ius in sacra, la mis alta expresion

absolutista, y que recaban para si al gunos nonarcas europeos,
tiene tanmbi én lugar en Inglaterra, en cuanto que el Parlanmento
puede canbiar la religion del pais e intervenir en |as
cuestiones internas de ella"®.

Sin enbargo, cono afirma P. DE VEGA a pesar de
proclamarse |a supremacia del Par | anent o, la idea de
representaci 6n "no confiscé nunca, ni se apoder0O, de una nanera

SO TLAND, F.W: "The Constitutional history of England". Qp. cit., pag.
435.

57FERNANIZ]EZ SEGADO, F.: "El réginen politico britanico". En FERRANDO BAD A,
J. (Coord.): "Reginenes politicos actual es". Madrid: Tecnos, 1.987, pag. 84.

58LAVAUX, PH : "Le parlenentarisme". Paris: Presses Universitaires de
France", 1.987, pag. 9.

59ARAG(]\I REYES, M: Voz "Mnarquia parlanentaria". En GONZALEZ ENCI NAR, J.:
"Diccionario del sistema politico espafiol". Madrid: Akal, 1.984, pag. 516.

®0cara A PELAYO, M: "Derecho constitucional conparado". . cit., pags.
250- 251.
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plena, de |la idea de denobcracia", y este es el contexto en que
se ha de explicar "el aut&ntlco sentido de |a denocracia
representativa" en Inglaterra’.

De ahi que, no obstante la delimtaci én de funciones entre
Legislativo y Ejecutivo en materia de presupuestos, |la Camara
de los Conunes renuncie, en beneficio de la Corona, a sus
derechos de iniciativa presupuestaria, estableciendo en su
propio reglanento la prohibicion de toda nocioén individua
susceptible se poner en peligro el equilibrio de las finanzas
publicas", de tal nodo que, "después de 1706, la regla
siguiente figura en las Standing Oders": «Esta Camara no
recibird ninguna peticion respecto a ninguna suma relativa a
| os servicios publicos, ni exam nard ninguna noci 6n tendente a
votar un subsidio o una carga sobre las rentas (...) si no es
bajo la reconendacién de la Corona», estableciéndose el
principio segun el cual «La Corona pide, |os Conunes acuerdan,
| os Lores consient en»®,

Con el advenimento de |a dinastia de Hannover (1.714), el
sistema parlanentario "dualista" se decanta hacia una
superioridad del Parlanento, propiciando la aparicién de |as
i nstituciones parlanentarias nodernas y, con ellas, el noderno
concepto de Presupuesto y su significacion juridico-politica en
un régi nen parl anentari o.

Se consagra definitivanente |a escision del E ecutivo en
un Gabi nete responsable ante |la Canara de | os Comunes y un Jefe
de Estado politicamente irresponsable, correspondiendo |a
di recci 6n del Gabinete, bajo la denomnacion de Priner

Mnistro, al lider del partido que obtiene la mayoria en |os
Comunes, de tal nodo que, el Gabinete, pernmanece bajo el
“control" del Par | anent o, gue sustituye el anti guo
procedimento penal del inpeachnent por |a exigencia de |a

responsabilidad politica del gabinete.

Sin enbargo, afirman P. LALUMERE y A DEMCHEL, el
caracter "denocratico" del parlanentarisno britanico no aparece
sino después del intento de restauraci 6n nonarqui ca de Jorge
11, al tienpo que W Pitt, nonbrado Priner mnistro en

dicienbre de 1.783, "aun defendiendo, en principio, 1|os
privilegios de |la nonarquia, concentra en sus nanos | o esencia
del poder"®, desde donde introduce |a practica de presentar el

conjunto del programa financiero del afno ante el Parlanento
cono un uni co conj unto.

®lpe VEGA, P. de: "La reforma constitucional y la problenética del poder
constituyente". Madrid: Tecnos, 1.985, pags. 51-52.

®2princi pio forrmul ado por el primer lord del Tesoro, Sir Staffort Northcote,
en el articulo del "Diccionario de la politica" dedicado a las finanzas de
Inglaterra (Vid. STOURM R : "Cours de Finances. Le Budget". Op. cit., pag. 55,
nota num 1).

3 ALuM ERE, P. y DEMCHEL, A.: "Les réginmes parlenentaires européens". p.
cit., pags. 85-86.
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Este docunento contiene, de un |ado, "los Presupuestos” (o

esti maci ones de gast o) par a t odos | os Depar t anent os
mnisteriales y, de otro lado, el total de "los rendi mentos
gque se requieren para cubrirlos", introduciendo asi la

"practica noderna" en la que los Presupqsstos de gastos y de
i ngresos son tram tados en una "Unica Ley""™".

Preci sanente, una vez consolidados |os canbios ocurridos
durante el siglo XVII, e innediatanente antes de que se
produzca |a Revolucioén francesa, De Lolme se nostrard
especi al nente preocupado por la posibilidad de establecer
limtes tanto a |la actuaci 6n del poder real conp del "pueblo",
al msno tienpo que, en consecuencia, subrayard la inportancia
gue, en su opinion, tenia la existencia de Canaras en |as que
se encontraban presentes "representantes" de éste, pero
val orara positivamente las |imtaciones existentes en |la época
para el desenpefio de determ nadas funciones por este "pueblo" vy
por sus representantes.

Por el | o, consi der aba cono | a prinmera de | as
"singul ari dades" del gobierno de Inglaterra, "a titulo de
estado libre", |la de "tener un rey, haber concentrado en un
msno sitio toda |a fuerza del poder ejecutivo"®. Se trataba de
un rey hereditario y rodeado de toda clase de honores,
di gni dades y di stinci ones, cuya i nviol abi | i dad e
i rresponsabilidad era expresada bajo la maxinma "el rey no puede
hacer ninguan nmal ("the king can do no wong") pero que,
preci sanente por concentrar todo el poder ejecutivo, es facil
de limtar.

De hecho, la Constitucién habia inpuesto limtes al poder

del rey, porque Si la enuneracién de esos poderes no
corresponden, efectivanente, a | o que DE LOLME consi deraba cono
una nmonarquia "limtada", lo cierto es que, a su juicio, los
representantes del pueblo tenian, ahora que |la Constitucién se
encontraba establ ecida, la msm arnma que les permtid
establecerla: su "libertad" para permtir al Rey obtener

tributos, lo que le Ileva a considerar estos poderes reales
cono "nom nal es", en tanto que aquella libertad de |os Conunes
hace que el rey se encontrara en conpleta "dependencia" de |os
represent antes del puebl 0.

De este nodo, afirmaba DE LOLME que, en definitiva, el
poder del Rey, sin esta capacidad para establecer "tributos"
por si msnpb, es conb "un gran cuerpo que no puede ejercitar

4y CKS, U K : "Public Finance". Op. cit., pag. 48.

65L(]_l\/E, M de: "Constitution de L'Angleterre ou Etat du Couvernenent
Anglais, conparé avec la fornme républicaine & avec |les autres nonarchies de
| " Europe". Tono Prinmero. Geneve: Chez Barde, Manget & Conpagnie, |nprinmeurs-
Librairies, 1.787, pag. 192.

66L(]_l\/E, M de: "Constitution de L'Angleterre ou Etat du Couvernenent

Anglais, conparé avec la fornme républicaine & avec |les autres nonarchies de
| Europe". Tono Primero. Op. cit., pags. 68-69.
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por si msnmo ningun novimento", |lo que ha Ilevado -conb se ha
podi do conpr obar -, a un conti nuo i ncrenento de | os
"privilegios" de |los representantes del pueblo, a partir del
derecho de aceptar o rehusar tributos a |a Corona, hasta |l egar
a adquirir su capacidad para elaborar |as |eyes, cuando bajo
Enrique |V declararon que, en |0 sucesivo, no acordarian
ni nguna resol uci 6n a este respecto hasta que el Rey no hubiese
dado "una respuesta precisa a sus peticiones"®.

Desde tales premisas, la evolucidon politica britanica
resulta especialnente ilustrativa de la idea, expuesta por K
LCEVENSTEIN, segun la cual la distribucién del poder y la
"técnica" de la representaci 6n se encuentran "indisol ubl emente
uni das", hasta el extreno de que, |la auténtica separaci 6n de
| as funciones estatales y su atribucion a diferentes 6rganos
hubo de esperar a que la "técnica" de |la representaci 6n "fuese
i nventada, o mejor dicho, descubierta"®®.

Sin enbargo, no cabe olvidar, a juicio de P. DE VEGA que
este "evidente triunfo en la praxis politica de |a denocracia
representativa frente a la denocracia de |la identidad", que,
entre otros extrenps, pernmte la apariciéon de la "teoria
constitucional" -de una "teoria de la limtacion del poder vy,
en definitiva, una teoria de la Constitucién cono |ley suprena”-
, mMs que obedecer al desarrollo del "principio politico
denocréatico", responde en realidad "a la anmputacion y a la
negaci 6n mas rotunda de sus consecuencias en el terreno de la
practica", en tanto que inplica una renuncia previa a la
"denocracia de | a identidad comp posibilidad histoérica"®.

En todo caso, tiene lugar en Inglaterra |la concurrencia de
toda una serie de circunstancias que, en ultino térm no, vienen
a explicar |la trascendencia que tradicional nente se ha otorgado

a la Constitucion inglesa del siglo XVIIl, en tanto no existe
otra constitucion cuya influencia "en la fornaci 6n del Derecho
constitucional liberal", sea conparable a la britéanica, hasta
el punto de que, la descripcién de su influjo describe la
"historia del liberalismo y del Derecho constituci onal
moder no" °.

67L(]_l\/E, M de: "Constitution de L'Angleterre ou Etat du Couvernenent
Anglais, conparé avec la forne républicaine & avec |les autres nonarchies de
| ' Europe". Tono Primero. Op. cit., pags. 70-71.

®8) CEVENSTEIN, K.: "Teoria de I a Constitucién". Cp. cit., pag. 60.

69VEGA, P. de: "La reforma constitucional y la problematica del poder

constituyente". Op. cit., pag. 19.

Ocara A PELAYO, M: "Derecho Constitucional conparado". Op. cit., pag. 289.
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b) La Consti tuci 6n i ngl esa cono "nodel o" de
Est adoconsti t uci onal .

La nmonarquia inglesa, tal y cono habia sido interpretada
por Montesquieu, se convirtid en el "nodelo obligado" a seguir
en el continente europeo en el establecimento de un réginmen
representativo constitucional, tanto por |os pueblos que
pretendian organizar su poder ejecutivo bajo una form
nonar qui ca cono, en general, por todos aquellos que trataron de
est abl ecer un "gobierno constitucional", en un proceso
histérico en el que no deja de resultar significativo el
trayecto de influencias nutuas entre |las diferentes situaci ones
naci onal es.

Porque, si la "constitucion de Inglaterra” sirve de base a
| as el aboraciones de Montesquieu, éstas y la "constitucion
inglesa del siglo XVIII" -al nenos tal y cono |a percibieron
| os independentistas anericanos-, estan presentes, |6gicanente,
en el proceso de independencia de |as colonias norteanericanas
y en el de redaccién de la Constitucion de la Unidn, al msno
tienpo que todas ellas vuelven a tener relevancia en el proceso
codi fi cador fruto del periodo revol ucionario francés’ .

Concr et anent e, la virtualidad del consti tucional i sno
anericano, radica en la continuidad histérica que representa |la
recepcion de la inmagen de las instituciones britanicas y su
devol uci 6n al continente europeo "condensada" en "principios y
fornmul as" donde se funden las ideas de l|a época con |as
especificas circunstancias del proceso de independenci a.

De este nodo, en opinién de L. SANCHEZ AGESTA, es posible
constatar en |l a evolucion del constitucionalisnmo europeo, conp
principios debidos a la influencia americana: |a organi zaci 6n
del Estado sobre la base de wuna Constitucion "escrita"
entendida conmo "cdédigo sistematico" y dotada del caracter de

"supralegalidad"; la viabilidad -frente a las tradicionales
nonar qui as eur opeas- del "gobi erno r epubl i cano"; | a
organi zaci 6n territorial del Estado sobre una base federal; |as
Decl araci ones de derechos, y la "idea denocratica de
i gual dad" "2

Preci sanente, la relacion juridica y politica establecida
entre las Declaraciones de Derechos y Ila organizacién
constitucional del Estado explica, a juicio "que |la génesis de
anbas expresiones legislativas haya seguido wuna narcha
anal oga", aunque, en ultim instancia, la forna del réginen

" sANCHEZ ACGESTA, L.: "Poder ejecutivo y divisién de poderes". Revista
Espafiol a de Derecho Constitucional. Vol. |., nim 3, Septienbre-Dicienbre, 1.981
pag. 12

"2sANCHEZ AGESTA, L.: "CQurso de Derecho constitucional conparado". Séptim
edi ci 6n revisada. Madrid: Universidad de Madrid. Facultad de Derecho. Servicio de
Publ i caci ones, 1.988, pag. 171
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constitucional expresada en |la practica de las instituciones
representativas, provenga de Inglaterra dgnde par addj i canent e,
no existe la idea de Constitucién escrita’

De este nodo, si bien las prineras Constituciones escritas
se localizan en |as colonias anericanas enancipadas de l|a
tutela inglesa, éstas no I|levaron a cabo ninguna otra
i nnovaci 6n que la de expresar en un "docunento soleme" |os
l[imtes del poder politico y las garantias de |os derechos de
| os ciudadanos, pudiendo |ocalizarse en este sentido, conp
prinmer texto escrito de la historia constitucional inglesa con
el "corte de una Constitucioén", el Agreenment of the People
(1.648-9), aunque sus "principios fundanental es"” fueran
ej ecutados bajo "la dnica Constitucion escrita" que tuvo
Inglaterra, el "Instrunento de Gobi erno"

Sin enbargo, la ideas religiosas y politicas puritanas
propiciaron que fuera Aneérica donde se desarrollara esta idea
de Constitucion y del Estado constitucional, fundado sobre dos

principios que, a partir de entonces, |o definiran: "la
Decl araci 6n de derechos y el Pacto"’®, que encontraran a finales
del siglo XVIIl "acogida sinpatica" en Francia, desde donde,

bajo la idea de que "para ser un pueblo |ibre hay que tener una
Constitucion escrita, una |ley fundanmental hecha por |a nacion
msma", se propagara el "derecho politico® con su form
definitiva

Con nayor o menor concreci6én y anplitud, y adn con
di ferentes gnlflca0|ones en l|la fornulaci6én francesa vy
nort eaneri cana viene a ser establecida a partir de este

SpogADA, A "Estudio Prelininar”, en G JELLINEK: "La Declaracion de
Derechos del Honbre y del G udadano”. Madrid: Libreria CGeneral de Victoriano
Suarez, 1.908, pags. 36-37.

"“posaDA, A : "Estudio Preliminar®, en G JELLINEK: "La Declaracién de
Derechos del Honbre y del G udadano". Op. cit., pags. 41-45.

posaDA, A : "Estudio Preliminar®, en G JELLINEK: "La Declaracién de
Derechos del Honbre y del G udadano". Op. cit., pags. 51-52.

®posaDA, A "Estudio Preliminar®, en G JELLINEK: "La Declaracién de
Derechos del Honbre y del G udadano". Op. cit., pags. 54-56.

""En este sentido, resulta ya clasica la polémca entre quienes sostenian
“la influencia predom nante del nodelo anericano en el francés hasta el punto de
gue éste apenas era algo mas que una copia de aquél", representada por G
Jellinek, y la de quienes, por el contrario, afirmaban "la radical originalidad
de la Declaraci 6n francesa", encabezada por M Boutny, actual nente reconducida
haci a posturas mas nmatizadas (CABO MARTIN, C. DE. :"Teoria histoérica del Estado y
del Derecho constitucional”. Vol. I1l: "Estado y Derecho en la transicion al
capitalismo y en su evolucion. E desarrollo constitucional". Barcelona:
Pronoci ones y Publicaciones Universitarias, 1.993, pags. 214-215).

Para una consulta mas conpl eta, cabe sefalar, sin aninmo de exhausti vi dad,
entre | os mas destacados estudi os sobre | as "nodernas" Decl araci ones de Derechos,
ademds de la obra de G Jellinek antes citada, las siguientes: AULARD, A :
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nonent o, | a vi ncul aci 6n juridico-politica entre | as
Decl araci ones de Derechos y l|la organi zaci 6n constituci onal de
Estado, si bien el concepto de "derecho subjetivo", tal y cono
es positivizado en |as denom nadas "nodernas" Decl araciones de
Derechos se encuentra fundado en presupuestos ideol 6gicos vy
fil os6fi cos radical mente distintos’®

El fundanento ted6rico de |os "nuevos derechos" frente a

las viejas |ibertades y franquicias nedievales proviene de
J.LOCKE para quien, la conprensidon correcta del " Poder
Politico", y su deducciéon "de lo que fue su origen", exige
considerar "la condici6n natural de los honbres, esto es, un
estado de perfecta libertad de ordenar sus acciones, de

di sponer de sus bienes y de sus personas conb quieran en |os
limtes de la Ley de la Naturaleza, sin pedir autorizacion a
ningun otro honbre ni depender de su Voluntad" y, en ultim
i nstancia, "una situaci 6n tanbi én de igual dad, donde todo Poder
y toda Aut ori dad son reciprocos, al no tener nadie nas que |os
otros"

Desde estas premsas, el fundanento del origen de Ila
sociedad civil no puede |ocalizarse, afirma, sino en "el propio
consentimento de sus menbros", considerados "por naturaleza"
igualnente |ibres e iguales pero, en todo caso, sin que |a
prestaci 6n de este consentimento suponga una alienacion tota
de sus derechos pues, segun estinma, "el fin ultino que conduce
a los Honbres a unirse en la Cbnunldad y a soneterse a si
m snos al Gobierno, es |a Preservaci 6n de su Propi edad"®.

De este nodo, en el tréansito a la sociedad civil, |os
derechos naturales se convierten en "derechos de propiedad
civil (legal)", garantizados por |a sociedad a cada ciudadano

y, en este sentido, en opinién de AJ. SIMMNS, |la teoria

"H stoire politique de la Révolution francaise". Paris: 1.901; BOQUTMY, E.:
"Etudes politiques". Paris, 1.907 y, en respuesta a G Jellinek, "La déclaration

des droits de |'homme et du citoyen et M Jellinek". Annales des G ences
Politiques, vol. XVII, 1.902; GAUCHET, M: "La révolution des droits de |'honme".
Paris: 1.989; PALMER, R : "The Age of denocratic Revolution". vol. |. The
Chal l enge Princeton University Press, 1.959; RIALS, S.: "La déclaration des
droits de |'homme et du citoyen". Paris: Hachette, 1.988; R VERO J.: "Les
i bertés publiques". Vol. |. Paris: 1.973.

78Ooncretar’rente, las diferencias que a este respecto resultan, entre |as
nodernas Decl araciones de Derechos y las Cartas de libertades y franquicias
nedi eval es afectan, segin ha sistematizado M GARCIA PELAYO, tanto a sus
"supuestos", conmb a su "estructura", al "sujeto" de |os derechos reconocidos y a
la forma de "expresién" de los msnos (Vid. GARCIA PELAYO M: "Derecho
constitucional conmparado". Op. cit., pags. 144-145).

LocKE, J.: "Two Treatises of Government. A critical edition with an
Introduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT". Canbridge: At the
Uni versity Press, 1.960, pag. 287.

8 ke, J.: "Two Treatises of Government. Acritical edition with an

I ntroduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT". Op. cit., pags. 368-369.
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| ocki ana de |a apropiacion, en tanto presupone |a consideracion
de que el honbre es esencialnente propietario, conduce a una
construccion de la sociedad civil a través del consentimento
gue va unido a la "uni6én de posesiones" antes divididas,
formando un territorio, el territorio del Estado, cuyo gobierno
reci be, nediante el pacto entre los individuos, |la aportacion
de un conjunto |initado de derechos sobre la tierra®.

En dltima instancia, |a novedad que presentan |os nuevos
derechos viene a ser ilustrada de nodo singular en relacio6n a
lo que resultard el derecho subjetivo por excelencia, Ila
propi edad que, segun estima E. GARCIA DE ENTERRI A, al igual que
| os demads derechos, viene a ser configurada cono sinple
emanaci 6n del sujeto que ostenta su titularidad y, por |lo
tanto, liberada de "lazos histéricos" y de la "conpleja
urdi mbre social" con que se manifestaba anteriornente®.

El noderno concepto de propi edad no constituye sinplenente
una garantia frente al Estado sino que, en tanto se entiende
gue el transito del estado de naturaleza a la sociedad civil
tiene lugar con la finalidad de preservar |a "progiedad", ést a

se convierte en un fin obligado del poder politico®.

Por este notivo, constituye un rasgo comin a |las
"nmoder nas" Decl araci ones de Derechos, tras el reconocimento de
los que se consideran "derechos naturales" del honbre, I|a
afirmaciéon cono "fines" a |los que debe responder toda
organi zaci 6n politica, "el beneficio conmin, la proteccidén y la
seguridad de |las personas, de la nacion o de |la comunidad", e
incluso la voluntad de establecer conmb nejor "forma de
gobi erno” aquella que "es capaz de producir el mayor grado de
felicidad y de seguridad" (articulo 3, de la Declaracio6n de
Derechos de Virginia, 1.776)%. En térninos senejantes se
pronuncia l|a Declaracion francesa de 1.789 propugnando | os

81SII\/I\/D\IS, A.J.: "The Lockean Theory of R ghts". New Jersey: Princeton
Uni versity Press, 1.994, pags. 307-309.

82GaR0IA DE ENTERRIA, E.: "La lengua de los derechos. La fornacién del
Derecho Publico europeo tras las Revolucidn Francesa". Madrid: Alianza
Uni versi dad, 1.994, péags. 75-76.
83Porque, cono afirma J. LOCKE, si "el grande y principal fin que Ileva a
|l os honbres a unirse en Estados y a ponerse bajo un gobierno, es |a preservaci 6n
de su propiedad, cosa que no podian hacer en el estado de natural eza", de ahi
que, "ya que no puede suponerse que criatura racional alguna canbie su situaci6n
con el deseo de ir a peor", resulta una consecuencia |d6gica que el poder de la
sociedad civil "no debe estar dirigido a otro fin que no sea el de lograr |a paz,
la seguridad y el bien del pueblo" (LOCKE, J.: "Two Treatises of Governnent.
Acritical edition with an Introduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT".
Qp. cit., pags. 368-373).

84THO:ZPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of the territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of Anerica". Wishington: Governnent Printing Ofice, 1.909. Vol.
V., pag. 2453.
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"derechos naturales, inalienables y sagrados del honbre" cono
"principios sinples e incontestables"” que tienen por objeto "la
felicidad de todos"®.

Pero, al msno tienpo, es propio de las "nodernas"
Decl araci ones de Derechos, a uno y otro |lado del Atléantico, la
exigencia de que el derecho subjetivo sea, en daltino térmno,
delimtado y protegido a través de una norma juridica, la |ey,
de tal nodo que el Estado de Derecho aparece consagrado en |os
textos constitucional es aneri canos al buscar "el gobierno de |la
ley vy no de los honbres"®, y en Francia, a través del
reconocimento de que no existe "ninguna autoridad superior a
la de la ley" (Titulo I1Il, Capitulo I, seccidn prinmera,
articulo 3)%.

No obstante, a diferencia de |as Decl araci ones aneri canas,
| a Declaracion de Derechos francesa de 1.789, considera a la
Ley no sé6lo conop garantia de la libertad, sino conb un
auténtico instrumento técnico y juridico, lo que explica, en
opi ni6n de E. GARCIA DE ENTERRIA, "la influencia decisiva de |la
Declaraci 6n francesa en el origen del Derecho publico
europeo"®, asi conp "la reconversién del sistema juridico en un
sistema de Leyes", fendnenos respecto de |os cuales "se buscara
en vano en | a i nfl uenci a hi st ori ca del Der echo
nort eaneri cano" ®°.

85G(]JECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Paris:
Gar ni er- Fl anmari on, 1.970, pag. 33.

En todo caso, es posible constatar, cono propio del docurmento francés, su
mayor grado de abstraccion y generalidad pues, segun constata G RUGE ERO
mentras el liberalisno inglés, se caracteriza, entre otros factores, por "un
enpirisnmo préactico basado en O as libertades en plural; el francés, responde a
un "racionalisno abstracto que se basa en La libertad en singular" (Vid. al
respecto el profundo estudio de las diferencias del liberalisn inglés y francés
de RUGA ERO, G de: "Hi storia del liberalisnm europeo". Traducci 6n espafiol a de A
Posada. Madrid: Ediciones Pegaso, 1.944).

88ksr nul a recogida, en todos sus térmnos, en el articulo XXX de Ila
Decl araci 6n de Derechos de |la Constituci 6n de Massachusetts (1.780) (Cfr. THORPE,

F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and other organic
laws of the territories, and colonies now or heretofore form ng The United States
of Anerica". Op. cit., Vol. Il1l., pag. 1.893).

87G(]JECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 44.

8GR0 A DE ENTERRIA, E.: "La lengua de los derechos. La fornacién del

Derecho Publico europeo tras |a Revol uci 6n francesa". Op. cit., péag. 70.

89GARC A DE ENTERR A, E: "La lengua de |os derechos. La fornacié6n del
Derecho Publico europeo tras |as Revol uci 6n Francesa". Op. cit., pag. 80.

Concretanmente, constata el autor, la vigencia del "rule of Law' angl osaj 6n
en el desarrollo de la autoridad politica explica, en dltinma instancia, que a
partir del "reino de la Ley proclamado por |a Revolucion Francesa surgiese el
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En todo caso, anbos nodel os de Decl araci ones coinciden en
reconocer una especial consideraci 6n a tal es docunentos que, en
tanto emanaci 6n del Derecho Natural, se sitldan por encina del
derecho positivo ordinario, tal cono viene a ser expresado en
el Preanbulo de la Declaracion de derechos francesa cuando
sefiala conb fin de su existencia "que los actos del Poder
Legi sl ativo...puedan ser conparados en cada instante con el fin
de toda institucién politica"®.

Derecho PuUblico, luego extendido a toda Europa, basado en el principio de
legalidad, en el sentido formal y escrito de la expresion, fruto de la
legalizacion y estatalizacidén casi conpleta del Derecho que |a Revolucion
determina", circunstancia ésta que "no se produjo, sin enbargo en Arérica (cono
tanpoco en Inglaterra) tras su revol uci 6n antici pada, donde sigue inperando hasta
este siglo un common |aw esencialnente judicial" ("La |lengua de |os derechos. La
formaci 6n del Derecho Publico europeo tras |as Revolucion Francesa". p. cit.,
pag. 152.

90G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 33.
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4. La traducci 6n juridica del "principio de |egalidad

financiera"” en | a experiencia constitucional norteanericana.

a) El reconocimento del "principio de autoinposicién” en
| as Constituciones de | os Estados.

La pretensién del Parlanento de Inglaterra en 1765,
durante su gobierno de la vasta colonia de Anérica del Norte
de obligar a contribuir a los gastos realizados por Ila
metroépoli por su salvaguardia y su proteccion, a través del
estableci mento de "un inpuesto sobre el tinbre" (8 de Marzo de
1765), es considerada |esiva del "derecho de autoinposicioén”
gue regia hasta entonces en la Colonia norteanericana, siendo
rechazada por |os colonos norteanericanos sobre |a base del
principio de |la ausencia de su representaci 6n en el Parlanmento
britanico, haciendo suya la "nmaxim" fundanental de |as
| ibertades britanicas, es decir, "que un inglés no puede ser
gravado sin su consentim ento"

Tal es argunentos vienen a ser reiterados por |os col onos
norteaneri canos cuando, el 29 de junio de 1.767, el inpuesto
sobre el tinbre fue reenplazado por el inpuesto sobre el té e,
incluso en el Parlanmento de Inglaterra, se alzan |as voces
contrarias a la inposiciéon de tributos sobre la Colonia
norteanericana y, en este sentido, |lord Chatham afirma que "en
esta Camara, cuando votanbs un inmpuesto, votanos sobre aquello
gue nos corresponde. Pero “«en América, qué hacenps?. No
podernps tomar el dinero de su bolsillo sin su perm so»”®.

De este nodo, la cuestidon inpositiva se encuentra
reconoci da cono una de |as préacticas que, segun |a Declaracion
de | ndependencia (1.776), denuestran el "establecimento de |la
mas absoluta tirania sobre estos Estados" por parte de la
Monarquia britanica, si endo reconoci do el derecho de
aut oi nposi ci 6n en el marco de |l os principios que inspiran a |as
Decl araci ones de Derechos anericanas™ y en este sentido, el
"principio clasico de toda revoluci 6n angl osajona, no taxation
wi t hout aprobation”, afirma L. SANCHEZ AGESTA, sera "recordado
por |la Canara de Massachussets a |as demas colonias (1.768)", vy
| os conmunes de Virginia (1.769) declaran que |a aprobaci 6n de
| os inpuestos que deban pagar |os colonos sélo corresponde a
| as "camaras col oni al es" 3,

ngT(lJRM R : "Cours de Finances. Le Budget". Op. cit., pags. 19-20.

92THO:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of the territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Wshington: Government Printing Office, 1.909 . Vol.
., pags. 4-5.

93sANCHEZ ACGESTA, L.: "Qurso de Derecho constitucional conparado”. Op. cit.,
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El binomo "libertad y propiedad" se constituye, por 1|o
t ant o, en el fundamento de la intervencion del Poder
| egislativo del Estado, y en este sentido se reconoce en |as
Constituciones de |os Estados federados norteanericanos, donde
resulta comin l|a proclamaci6on explicita de la existencia de
"derechos naturales" e "inalienables" de |os individuos, de ta
nmodo que, el punto de referencia de |os colonos anericanos no
eran las Cartas de libertades y franquicias de la Constitucién
i ngl esa que reconocian |os "derechos de |los Ingleses" sino, a
juicio de A E D CK HOMRD, el noderno concepto de "derechos
nat ural es" aunque, en nunerosas ocasiones identificaran |o0s
derechos naturales y | os derechos de |os ingleses®.

En este sentido, |a conocida Declaraci6n de Derechos de
Virginia de 1.776, viene a sefialar en su Secci én 1% que "Todos
| os honbr es son por natural eza igual nente l'ibres e
i ndependi entes, tienen derechos inherentes, de 1|los cuales,
cuando entran en el estado de sociedad, no pueden, por ningun
pacto, ser privados ni renunci ados para |a posteridad; a saber,
el disfrute de la vida y de la libertad, que significa la
adqui sici6bn y posesion de |a propiedad, buscando y obteniendo
la felicidad y |a seguridad"®.

Con mayor concrecién, sin enbargo, se expresa la teoria
contractualista en la Constitucion de New Hanpshire de 1.784
donde se nencionan cono derechos "naturales" e "inalienables"
de los honbres, "el disfrute y |la defensa de la vida y de la
libertad, de adquirir, poseer y proteger |la propiedad, en un
mundo de blusqueda y obtencion de la felicidad" (art. 1I1),
relatando en el tréansito a la sociedad civil la cesion " de
al gunos de sus derechos naturales a |la sociedad, de cara a
asegurar |la proteccion de los demas; y, sin este equivalente |la
cesi6n no es valida" (art. 111)°,

De este nmodo, en tanto el transito a |la sociedad civil no
significa renuncia ni pérdida de |os derechos naturales de |os
i ndi vi duos, segln constatara A. TOCQUEVI LLEY’, a diferencia del

pag. 174.

%o ok HOMNARD, A E. : "The Road from Runnynede. Magna Carta and
Constitutionalismin Arerica". Charlottesville: The University Press of Virginia,
1.968, pag. 190.

95THO:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Vol. MII. Op. cit., pag. 3813.

96THCRPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. |V., pags. 2453-2454,

9se trata, en opinién de A TOCQUEVILLE, de una nanifestacion mas de la
libertad que inpera en |os Estados Unidos, donde, segun afirma, "el principio de
| a soberania del pueblo no esta oculto ni es estéril conp en al gunas naci ones",
sino que, por el contrario, "es reconocido por |as costunbres, proclanmado por |as
leyes, se extiende con la libertad y alcanza sin obstaculos sus ultinmas
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concepto de denocracia adoptado en el Continente europeo, |as
Constituciones de |os Estados norteanericanos, coincidan en
procl amar | a soberania popular en térmnos muy simlares cono,
a nmodo ejenplificativo, se contiene en |a Declaracion de
Derechos de la Constituci én de Massachusetts, segun la cual,
"todo el poder reside originarianente en el pueblo, siendo
derivado por él a los magistrados y oficiales del gobierno,
i nvestidos de autoridad, sea legislativa, ejecutiva o judicial,
cono sus sustitutos vy a%entes, y siendo responsables en todo
momento ante él" (art. V)®8.

A través de |la conbinacién de la doctrina iusnaturalista
de | os derechos del honbre, la idea de la division de poderes,
y el principio de |la soberania popular, |la inpronta denocrética
que caracteriza al si stema juridico-constituciona
norteaneri cano, se traduce en el reconocimento juridico de la
vi ncul aci 6n taxativa de los anbitos referidos a la libertad y
| a propiedad del individuo, a la fornma de |ey.

Tales previsiones se contienen, por ejenplo, en |a
Constituci 6n de New Hanphshire (1.776), cuyo articulo XXVIII
seflal a que "ningun subsidio, carga, tasa, impuesto o gravamen
podré ser establ ecido, fijado, dispuesto o exigido, bajo ningun
pr et ext o, sin el consentimento del pueblo o de sus
representantes en la legislatura o autoridad derivada de este

consecuenci as".

De este nodo, mientras que "hay paises en donde un poder, en cierto nodo
ajeno al cuerpo social obra sobre él y lo obliga a marchar en cierta direccion.
Hay otros donde |a fuerza estd dividida, hallandose colocada a la vez en la
sociedad y fuera de ella", sin enbargo, afirma, "nada senejante se ve en |os
Est ados Unidos. La sociedad obra alli por si msma y sobre si msma. No existe
poder sino dentro de su seno", de tal nodo que, "el pueblo dirige el nundo
norteanericano como Dios |o hace con el universo. El es la causa y el fin de
todas las cosas. Todo sale de él y todo vuelve a absorberse en su seno"
(TOCQUEVI LLE, A.: "La denocracia en Angerica". Mxico: Fondo de Cul tura Econdm ca,
1.987, pags. 74-76).

98THO:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIIl., pag. 1890.

En térmnos simlares se manifiestan los textos de la Constitucion de New
Hampshire de 1.784, <cuyo art. VI, proclama que "residiendo y derivando
originariamente todo el poder del pueblo, los nagistrados y oficiales del
gobi erno, son sus sustitutos y agentes, y en todo nonentos responsables ante él"
(Qp. cit., vol. IV., pag. 2454); la Constitucion de Virginia de 1.776, "Todo el
poder reside y, en consecuencia, deriva del pueblo; |os nmagistrados son sus
depositarios y servidores, y en todo nonento responsables ante él" (Seccion 2)
(Qp. cit., vol. MI., pag. 3813), y la Constitucion de Vernont de 1.777, en su
articulo V: "Siendo inherente originarianmente todo el poder y, en consecuencia,
deri vando del pueblo; por lo tanto, todos |os oficiales del gobierno, tanto del
ejecutivo cono del legislativo, son sus depositarios y servidores, y en todo
nonent o responsabl es ante él" (Op. cit., vol. M, pag. 3740).
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n 99,

cuerpo"™; y en el articulo XXIll de |la Declaraci én de Derechos
de la Constituci 6n de Massachusetts (1.780): "ningun subsidio
carga, tasa, inpuesto o aranceles pueden ser establecidos,
fijados, inpuestos o exigidos, bajo ninguan pretexto, sin el

consentinien&% del pueblo o de sus representantes en la
| egi sl atura" .

Por su parte, la Declaracion de Derechos de Ia
Constitucion de Maryland (1.776), ani canente alude al
consentimento de los representantes en el establecimento de
tributos pues, segun el tenor de su articulo X I, "ningun

auxilio, carga, tasa, cuota, o0 cuotas, pueden ser establ ecidos,
i npuest os, o exigidos, bajo ninguna pretensién, sin el
consentimento de la Legislatura"!®, mentras que en |a Secci6n
6 de la Declaraci én de Derechos de la Constitucién de Virginia
(1.776), el derecho al consentimento de los tributos queda
estrechanente vinculado al derecho de propiedad, sefalando a
este respecto que "todo honbre tiene el derecho (...), de no
ser tasado o desprovisto de su propiedad para usos publicos,
sin su ?ropio consentimento, o0 el de sus representantes
el egi dos" 12,

Con un caracter mar cadanent e contractual i sta, | a
Decl araci 6n de Derechos que se contiene en la Constitucién de
Massachusetts, sefiala que, teniendo "todo individuo de la
soci edad", el "derecho a ser protegido en el disfrute de su

vida, libertad y prosperidad, de acuerdo con |las |eyes, esta
obligado, por |lo tanto, a contribuir en su parte al gasto de su
protecci 6n, a prestar servicio personal, o un equivalente,

cuando sea necesario; pero ninguna parte de |a propiedad de
ninguan individuo puede, en justicia, serle arrebatada, o
destinada a wusos publicos, sin su consentimento o el del
cuerpo de | os representantes de pueblo (art. X)"'%

De este nodo, el establecimento de tributos queda
reservado a la intervencién de |as Asanbleas legislativas y su

99THO:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |aws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IV, pag. 2456.

100TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIl, pag. 1892.

101TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIl, pag. 1687.

102TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. VII, pag. 3813.

103TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and

other organic |laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIIl., pag. 1891.
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consentimento manifestado a través de la forma de "ley",
concretando, ademas, siguiendo el nodelo de la Constitucidn
inglesa, el origen de dicha legislacién en la Camara baja,
cuando existe. En este sentido, prescribe |la Constitucio6n de
New Hanpshire (1.776) que "todos |os proyectos de |eyes
tributarias tendrdan su origen en |la camara de representantes
(...)1 y el articulo 6 de la Constituci6n de Del anare (1.776)
establ ece: "Todos |os proyectos de leyes tributarias para el
mant eni m ento del gobierno tendran su origen en la canara de |la
asanbl ea"'%®. Por su parte, el articulo X de |a Constitucién de
Maryland (1.776) afirma: "La Canmara de 1os Delegados debe
originar |os proyectos de |leyes tributarias (...)%.

La intervencion de la Camara alta en relacion a |os
proyectos de |leyes tributarias no se reconoce, sin enbargo, en

térm nos honogéneos Yy, asi, la Constitucidon de Delaware,
permte al Consejo legislativo "alterar", "ennendar " 0
"rechazar" los proyectos de ley financieros (art. 6)? la
Constitucion de New Hanpshire, "proponer o concurrir con

enni endas comp en |os demds proyectos de ley"'®® nmientras que
la Constitucién de Mssachusetts, faculta al Senado para
"proponer", "presentar enmendas" "o concurrir con otros
proyectos" a |os m snost®.

Gros textos cons{&tucionales -conp el caso 9& | a
Constitucion de Maryland™", |a Constitucion de Virginia~, la

104TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IV, pag. 2462.

105TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |aws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. |., pag. 563.

106TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |aws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIl, pag. 1692.

En el msnob sentido cabe citar el articulo IV (Segunda parte) de la
Constituci 6n de Massachusetts (1.780); Constitucion de Virginia (1.776) y el
articulo VIl de la Constitucion de Carolina del Sur (1.776).

107TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. |., pag. 563.

108TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". p. cit., Vol. IV, pag. 2462.

109TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIIl., pag. 1899.

llOTI—I(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
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Constitucion de Carolina del Sur'?, limtan la intervencio6n de
la Canara alta a |a "aprobaci 6n" o "rechazo" de |los msnps e,
incluso, la Constitucién de Massachusetts (1.780) reconoce al

CGobernador -en térmnos simlares a la regulacion que
posteriornente sera establ ecida respecto del Presidente, en la
Constitucion de los Estados Unidos de 1.787-, la facultad de

veto en relacién a los proyectos de |ey aprobados por el
Legi sl ati vo.

En este sentido, el articulo Il (Segunda Parte), sefala
gue ningun proyecto o resol uci 6n aprobado por el senado o por
la canmara de los representantes "llegarda a ser ley, y a tener

|la fuerza de la msma, hasta que haya sido presentada antes al
gobernador para su revisién" que firmard el proyecto en el caso
de aprobarlo, o podra devolverlo al senado o a |la canara de sus
representantes, segln donde se hubiera iniciado, junto a sus
obj eciones formul adas por escrito. Registradas |as objeciones
remtidas por el gobernador, se procedera a "reconsiderar el
citado proyecto o resolucién", previniendo ademas, "a fin de
evitar retrasos innecesarios", que si un proyecto o resol ucién
no hubiera sido devuelto por el gobernador en |los cinco dias

si gui entes a haber sido presentado, "tendra fuerza de |ey"s

La representaci 6n popul ar ejerce, asimsno, un control de
| os gastos publicos cuyo caracter y extensidn es reconocido,
sin enbargo, en |os docunentos constitucionales de |os Estados
norteaneri canos con significativas diferencias de grado. Asi,
el articulo X de la Constitucién de Maryland (1.776), contiene
la prevision segun la cual, la Canara de |os Del egados "debe
exam nar y aprobar todas |as cuentas del Estado, relativas a la
obtencibn o gasto de |a hacienda, o bien nonbrar auditores,
para exponerlas o |iquidarlas".

Sin enbargo, la Constitucién del Estado de Massachusetts
(1.780) se limta a reconocer en su articulo XI que "no podré
extraerse ni disponerse de ninguna cantidad de dinero de

United States of America". Op. cit., Vol. IIl., pag. 1694.

111 . . - ; S,
Cuyo texto viene a afirmar que |los proyectos econdm cos "en ningln caso
seran alterados por el Senado, sino solanente aprobados o rechazados" (THORPE,

F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and other organic
| aws of yhe territories, and colonies now or heretofore formng The United States
of Anerica". Op. cit., Vol. VIl., pag. 3816).

112TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. VI., pag. 3252.

113TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIl., pag. 1893.

114TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and

other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIl, pag. 1692.
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tesoro (excepto |as cantidades que hayan sido asignadas a |la
anortizacion de créditos o de las em siones de noneda, o al
pago de los intereses que se originen) sin la autorizacion
firmada por el gobernador, con el conocimento y consentimento
del legislativo;, y para la proteccidén y preservaci on de sus
habi tantes, de conform dad con los actos y |as resol uci ones del
Poder |egislativo"!® precepto que es recogido en idénticos
térmnos por |a Constituci 6n de New Hanpshire®®.

Por su parte, la Constitucion de Carolina del Sur reserva
al legislativo |a disposicion sobre los fondos publicos,
afirmando, en su articulo XVI, que "ninguna cantidad de dinero
puede ser extraida del tesoro publico, sino por la autoridad
| egi sl ativa del Estado"!!. Por el contrario, |a Constitucién de
Vernmont  (1.777), atri buye al Gobernador la facultad de
"solicitar del Tesorero |la disposicion de |as cantidades que
hayan sido asignadas por la Camara"!®  nientras que la
Constitucion de Delaware (1.776), en su articulo 7, si bien
reconoce dicha facultad al Presidente, |le inpone, respecto de
| as sumas retiradas, |a responsabilidad ante | a asanbl ea**®.

b) Las conpet enci as presupuest ari as del Ej ecutivo
presidencial en |a Constituci 6n de | os Estados Uni dos.

La Constitucion de |los Estados Unidos se redactard en
1.787 bajo el influyo de la experiencia anericana pero, al
msnmo tienpo, contando con la practica de la Constitucion
inglesa, en tanto que, segun afirma J. BRYCE, |os honbre de la
Convenci 6n tenian conb su "oréaculo de filosofia politica" el
Tratado de Montesquieu sobre "El espiritu de las Leyes" que
publ i cado andéni nanente en G nebra cuarenta afios antes, habia
"conqui stado una i nnmensa autoridad a anbos | ados del océano"

115TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |aws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. IIl, pags. 1902-1903.

1160‘ r. THORPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial
Charters, and other organic laws of yhe territories, and colonies now or
heretofore forming The United States of America". Op. cit., Vol. |V, pag. 2465.

117TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. VI, pag. 3252.

118TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. VI, pag. 3745.

119TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and

other organic laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. |, pag. 563.
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Contrastando tanto las |ibertades publicas cono |as
privadas de |os ingleses con el despotisno de Europa
continental, Montesquieu tond |la Constitucion inglesa conb su
"sistema nodelo" y adscribidé sus néritos a la divisién de
funciones entre |egislativo, ejecutivo y judicial que descubrio
en ella, y al "sistema de checks and bal ances" que parecia
preservar el equilibrio entre ellos'®™ vy, en efecto, el
principio de separaci 6n de poderes se encontraba presente en
todo el conplejo entramado el aborado por |os constituyentes
nort eaneri canos, desde la divisién de poderes entre la Uniodn vy
| os Estados hasta | a separaci 6n de | os poderes de | os distintos
organos de | a Uni én.

Porque considerado el principio de separaci 6n de poderes
por los articulos de "H federalista" cono "apotegha
pol itico"*, se afirma que Montesquieu, tomando conmp ejenplo a
Inglaterra, no postulaba wun conpleto aislamento de |os
di ferentes poderes, por cuanto un analisis superficial de la
Constitucion britéanica, conduce a considerar que |os Organos
| egi slativo, ejecutivo no se encuentran total nente separados y
di ferenci ados entre si, |lo que sugiere que |as afirmaciones de
Mont esqui eu respecto a |la no acumnul aci 6n de poderes no querian
decir que estos 6rganos no debieran tener "una intervencioén
parcial en los actos del otro o cierto dom nio sobre ellos"!??

Por ello, una vez exam nadas |as Constituciones de |os
di stintos Estados, concluyen afirmando que, aunque en ciertas
ocasiones este principio es reconocido de nobdo taxativo, no
existe un sO6lo caso en que tales oOrganos se hayan nantenido
conpl etanente aislados y diferenciados, de donde deducen el
caracter injustificado de la acusacion que se hace a la
Constituci 6n propuesta, de "violar |a sagrada naxim del
gobi erno |ibre"?3,

Preci sanente, entienden que el fundanento apropiado del
ejercicio separado y distinto de los diferentes poderes
guber nanent al es, hasta <cierto punto "esencial" para la
conservaci6n de la libertad, requiere que cada uno de ellos
tenga voluntad propia y, por |lo tanto, debera estar constituido
en forma tal que |los menbros de cada uno tengan |a nenor
partici paci 6n posible en el nonbram ento de | os menbros de |os
demas, |o que, en principio, inmplicaria que todos |os
nonbram entos para |las "magi straturas suprenas", del ejecutivo,
el legislativoy el judicial, tuvieran un origen popul ar.

120BRYCE, J.: "The Anmerican Conmmonweal th". New York: The MacM Il an Conpany,
1.903, Third Edition, pags. 29-30.

121 am LTOM A, MADISON, J. y JAY, J.: "E federalista". Mxico: Fondo de
Cul tura Econdém ca, 1.943, pag. 210.

1220aMLTOM A, MADISON, J. y JAY, J.: "E federalista". Op. cit., Ppags.
205- 206

123AM LTOM A, MADISON, J. y JAY, J.: "El federalista". Op. cit., pag. 209
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Sin enbargo, dado que |a consecuencia "rigurosa" de |a
apl i caci 6n de este princi pi o conl | evaria "al gunas
conplicaciones y gastos suplenentarios”", se hace necesario
admtir ciertas nodificaciones respecto al m sno, especial nente
"por I o que hace a la integraci 6n del departanento judicial"

Por |o demds, resulta igualnente evidente, afirman, que
los menbros de cada departanmento deberian depender | o nenos
posible de los otros y, en este sentido, es necesario que cada
uno de los o6rganos del Estado disponga de "los nedios
constitucionales y |los nbviles personales necesarios para
resistir las invasiones de | os demas".

Sin enbargo, resulta inposible otorgar a cada departanento
el msno poder de autodefensa y, de hecho, en un gobierno
republicano, afirman, "predom na necesarianente |la autoridad
| egislativa”, por lo que resulta indispensable establecer toda
una serie de matices y cautelas para evitar _ posibles
"usurpaci ones" por parte de |la asanblea |egislativa'®, que se
traducen tanto en su division en dos Canmaras -diferentes
respecto a su origen, la naturaleza de su representacion vy
hasta el numero de qui enes |as conmponen- conb en la atribucion
al Presidente de la Unidn, cono 6rgano que se presunia mas
débil, del derecho de veto, cono "arma defensiva" con |la que
poder suspender e, incluso, anular |a |egislacioéon del Congreso.

En particular, de su experiencia en las colonias y en |os
Estados, junto a las nociones que tenian de l|la "Constitucion
i ngl esa", entendida de ese nodo, deduce J. BRYCE que 1|os
honbres de 1.787 obtuvieron conb concl usiones: que la
residencia de | os poderes ejecutivo y legislativo en diferentes
manos era la caracteristica normal y natural de un gobierno
libre; que el poder del ejecutivo era peligroso para |a
libertad y, en consecuencia, debia ser nantenido dentro de
l[imtes bien definidos; y que, de cara a controlar |a cabeza
del Estado, era necesario no soOlo definir sus poderes, vy
elegirlo por un periodo determ nado de tienpo, sino tanbién
destruir sus oportuni dades de influir sobre el |egislativo'?®

Adopt ando conb punto de referencia constante |os poderes
de prerrogativa del "rey de Gan Bretana", el Presidente |o0s
Estados Unidos concentra todo el poder ejecutivo pero, a
diferencia del Monarca britanico, gue es un  Mnarca
hereditario, aquél |lo ejerce durante un periodo de cuatro afos,
aunque pueda ser reelegido tantas veces cono el pueblo de |os
Est ados Unidos "l o considere digno de su confianza".

Pero, adenas, |as divergencias entre anbos se anplian al
exam nar |as facultades de que disponen respectivanente, en
relacién con el ejercicio de la funcion |egislativa, porque
mentras el rey de G an Bretafia di spone de un "derecho absol uto

122 aMLTOM A, MADISON, J. y JAY, J.: "E federalista”. Op. cit., Ppags.
220- 221

125BRYCE, J.: "The American Commonweal th". Op. cit., pag. 283.
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de veto" respecto de las |eyes aprobadas por el Parlanento, |la
facultad del Presidente de |los Estados Unidos se limta a la
devol uci 6n de | os proyectos de | ey aprobados que, en todo caso,
podréan convertirse en ley, si, "al ser considerados, resultan
apr obados por |os dos tercios de ambas Camaras"'?°.

Asi mi snmo, se establece una intrinseca conexi 6n entre |o0s
principios de soberania popular y de divisién de poderes, en
tanto que, aunque |a dependencia del pueblo constituye "el
freno prinordial i ndi spensable sobre el gobi er no", | a
experiencia denuestra, afirman HAMLTON &6 MADI SON, que es
preci so que se introduzcan "precauciones auxiliares" a traveés
de una division de las distintas funciones en que "cada una
sirva de freno a la otra"'*®" y que, en Gltima instancia, pernita
conbinar "la estabilidad y la energia del gobierno", con el
respeto inviolable "a la libertad y al sistema republicano" .

Configurado sobre tales premsas, seflala HAMLTON que el
gobierno federal deberia tener el derecho de "subvenir al
sostenimento de |as fuerzas nacionales" y, en este sentido,
resulta inprescindible la inclusién de un precepto que le

permta hacer frente a | os gastos del "personal civil", al pago
"de |as deudas nacionales" y, en general, de disponer de |os
gastos necesarios por parte del tesoro nacional, de donde

deriva |l a necesidad de insertar en el "plan de gobierno”, de un

126aMLTOM A, MADISON, J. y JAY, J.: "B federalista". p. cit., Ppags.
291- 292

1270AM LTON, A ; MADISON, J. y JAY, J.: "El Federalista". Op. cit., pag. 220
128AM LTON, A; MADISON, J. y JAY, J.: "El Federalista". Op. cit., pag. 148

Preci sanente, la diferenciacion nas tajante entre Estado y sociedad y la
consi deraci 6n de éste conp instrunento de garantia de la libertad, constituyen
| os fundanentos de |a organi zaci 6n del Estado en J. Locke que inspiran -tonmando
como nodelo el sistenma politico inglés resultante de |a Revolucion de 1.688 vy,
concretanente, la division de poderes que se producia en la préactica, con el
enfrentamento y la "consiguiente separaci 6n" entre el Rey y el Parlamento" y la
final superioridad de éste sobre la Corona-, en ultinmo térmno, el proceso
revolucionario y constituyente norteanericano del s. XVIII, rmanifestandose
expresanmente tanto en la Declaracion de I|ndependencia de 1.776, conb en la
articulaci6n de |os poderes del Estado en |la Constitucion de 1.787 (CABO C DE
"Teoria histoérica del Estado y del Derecho Constitucional". Vol. Il: "Estado y
Derecho en la transicion al capitalisnmo y en su evolucion. E desarrollo
constitucional". Qp.cit., pags. 70-72).

Desde tales premsas, J. LOCKE, establece conp |imte al "alcance del
poder |legislativo", el consentimento de la "nmayoria" a la inposicién de
tributos, otorgado "directamente o indirectamente por |os representantes que esa
mayoria ha el egido" pues, estinma que "quien reivindicase para si el derecho a
sefial ar impuestos a |la poblacidén, y los cobrase por su propia autoridad y sin el
consentimento de esta Ultima, violaria la ley fundamental de la propiedad y
subvertiria los fines del gobierno" (LOCKE, J.: "Two Treatises of Government.
Acritical edition with an Introduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT".
Qp. cit., pags. 378-380).
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modo u otro, el poder para recaudar inpuestos, cono elenento
"indi spensable en toda Constituci 6n" pues, de |lo contrario, "o
el pueblo se vera sujeto a un saqueo continuo", o bien "el
gobierno se extinguira en una atrofia fatal y perecera en breve
ti empo" 1,

Desde tales prem sas, segun se contenpla en la
Constituci 6n de | os Estados Unidos, el Congreso tendra facultad
para "establecer 'y recaudar contri buci ones, derechos vy
consunos" (Seccion VIII, Articulo 1), y "toda proposicion de

ley que tenga por objeto la obtencién de ingresos deberé
proceder prineranmente de |la Camara de Representantes", si bien
"el Senado podra proponer enniendas o sumarse a ellas cono
trat andose de otras proposiciones".

Al igual que ocurre en otros paises conb Suecia e ltalia,
en |os Estados Unidos, aunque reconociendo la prioridad |a
Canara de Representantes, |os "derechos presupuestarios" de |as
dos Canmaras son iguales, por cuanto que, en opinién de R
STOURM segun explicaba M Boutny en sus "Estudi os de derecho

constitucional", |os proyectos de |ley de finanzas "votados" por
la Camara de representantes son enviados al Senado, que |os
puede "ennendar", facultad que, de hecho, "suele wutilizar

anpl i anent e"

Sin enbargo, cuando un proyecto de ley de finanzas, que ha
resultado nodificado por el Senado, vuelve a la Camara de
representantes resulta conun, segun sefiala M Boutny, que |a
ésta rechace sin mas |as enm endas del Senado y, en el caso de
gue el Senado |as nantenga, de comin acuerdo, el proyecto de
ley de finanzas es enviado a "una com sion mxta, fornada de
tres representantes y tres senadores" que exam na, delibera vy
el abora un texto transaccional que sonete con su dictanmen a |as
dos Camaras del Congreso, respecto del cual, tanto una cono
otra, deben pronunciarse "acqptando o0 rechazando en bl oque" el

texto emanado de |a Conmisi 6n'®

En udltima instancia se entiende, afirma HAMLTQN, que
siendo el poder legislativo, el "poder de hacer |las |eyes" que
constituyen |l os nedios de su ejecucién, el poder de inponer y
recaudar contribuciones no es sino "un poder legislativo o un
poder de hacer |eyes para establ ecer y cobrar inpuestos"?3.

De este nodo, el principio de legalidad de |os gastos
publicos queda reconocido de nodo taxativo en la Seccién 9 de
la Constitucién de 1.787, segun la cual la "habilitacion para
el gasto" debe revestir, asimsno, forma de ley, sin que sea
posi bl e extraer ninguna cantidad del Tesoro si no es conp
consecuenci a de asignaci ones autorizadas por |ey, prescribiendo

129 am LTON, A ; MADISON, J. y JAY, J.: "E Federalista". Op. cit., pags.
119-120.

130ST(IJRI\/I R : "Cours de Finances. Le Budget". Op. cit., pags. 322-323.

BlyamLToN, A; MADISON, J. y JAY, J.: "El Federalista". Op. cit., pag. 130
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ademas, cono fin del gasto publico, segun Ila formnulaciédn
genérica recogida en la Seccion VIII, del Articulo I, el pago
de "las deudas" y el sostenimento de la "defensa comin vy
bi enestar general de | os Estados Unidos"!*

Sin enbargo, aunque parece deducirse de | as prescripciones
constitucionales que es la Camara de representantes, por si
msma, quien ejerce |la conpetencia de el aborar el presupuesto,
es posible, a juicio de R STOURM constatar una intervencioén

previa del gobierno, pues si los Comtés de |la Camara de
representantes tienen cono funci én especifica |a de "elaborar vy
soneter a la asanblea" 1los proyectos de presupuestos, su

trabajo esta "obligatorianmente precedi do" de |as proposiciones
del secretario del Tesoro.

S6l o después de que "las previsiones de los ingresos y |os
gastos sean sumnistradas por el secretario del Tesoro,
inpresas y distribuidas a todos |os menbros del Congreso con
sus detalles anexos, es cuando unicanente |los Comtés de
par | anment o, dotados de estos docunentos, estan capacitados para

formular las proposiciones definitivas que ellos msnos
presentan", y si bien se puede decir, afirma el autor, que
tales Conmités ejercen unas "atribuciones gubernanentales

desconoci das por nuestras Com siones |egislativas, no invaden
el poder ejecutivo 1?gasta el punto de sustituirlo en sus
funci ones necesarias" .

Esta caracteristica responde, segun HAMLTON, a |lo que, a
Su juicio, resulta una practica generalizada de confiar la
"adm ni stracion" de las finanzas de una nacion a "un solo
honbre o a juntas conpuestas por unos pocos i ndividuos",
gui enes "estudian y preparan" en priner térmno |os planes de
contribuci ones que posteriornente son aprobadas cono |eyes por
el Poder |egislativo™.

No obstante, la "Sundry CGvil Expenses Appropiation Act”
de 4 de Marzo de 1.909, reconoci 6 al Presidente una conpetencia
especifica en la elaboraci 6n del presupuesto, encomendando al
Secretario del Tesoro, en el caso de que |as previsiones de
gastos fueran superiores a los ingresos previstos, remtir |as
propuestas presupuestarias, no so6lo al Congreso, conbp era
previsto hasta entonces, sino tanbién al Presidente a fin de
gue éste "pudiera reconendar al Congreso |las nedidas que
juzgara necesarias para cubrir el déficit".

Desde tal es prem sas, el establ ecimento de | a
responsabilidad del Ejecutivo en materia presupuestaria fue
consagrada definitivanente tras l|la Prinera Qerra Mindial

132TH(]:EPE, F.N.: "The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and
other organic |laws of yhe territories, and colonies now or heretofore form ng The
United States of America". Op. cit., Vol. |., pags. 21-23.

133ST(IJRI\/I R : "Cours de Finances. Le Budget". Op. cit., pag. 62.

139 AMLTON, A; MADISON, J. y JAY, J.: "El Federalista". Op. cit., pag. 143
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cuando, conob consecuencia de la anpliacién de |as actividades
gubernanental es, se inpone l|la necesidad de un "Presupuesto
Ej ecutivo", nonbrandose en cada Canmara unas " Com siones
el ectivas de Presupuestos" que reconendaron "l a adopci 6n de un
presupuesto por el Eecutivo y la creacion de una Oicina
Presupuestaria para asistir al Presidente en su el aboracio6n",
reconendaci ones fueron reconocidas en el "Budget and Accounti ng
Act" de 1.921, donde se reconoce al Presidente |a conpetencia
de elaborar y de presentar el presupuesto, y crea la Oicina
Presupuestaria para auxiliarle a tal efecto.

En dltima instancia, la "ley sobre |a Reorganizaci 6n" de
1.939 transfirid la Oicina Presupuestaria "de |la Tesoreria a
la Oficina del Ejecutivo" situandola, de este nodo, bajo la
dependencia del Presidente que, por su parte, "nediante una
generosa aplicacion de la disposicion constitucional que le
exige la remsion al Congreso de |os nensajes sobre «el estado
de la Union»", y de reconendar en él "«las nedidas que juzgara
necesarias y urgentes»', en opinion de MA A EL BANNA "de
hecho, ha conguistado, la iniciativa financiera y la iniciativa
| egi sl ativa" .

En consecuencia, con independencia de que en el sistema
politico nort eameri cano el Presi dente ani canent e sea
responsable ante el cuerpo electoral, ello no inplica que el
Congreso deba aceptar |a "adhesién, pura y sinple" al msno,
sino que, por el contrario, el Congreso tiene el "derecho de
introducir, e introduce de hecho", nodificaciones considerables
a la politica presidencial y, en este sentido, el rechazo de
presupuest o puede utilizarse cono "instrunento de coerci én" con
la finalidad de obligar al Presidente a aceptar la Ilinea
sefial ada por el Congreso para el desarrollo de |os asuntos
publicos, sin que exista, una voluntad explicita de cuestionar
"l a existencia msnma del Gobierno".

Esta consi deraci 6n no queda invalidada, a juicio de MA A
EL BANNA, por el hecho de que, tradicionalnente, el Congreso no
utilice la facultad de rechazar el presupuesto, circunstancia
gue responde, en su opinidén a "la existencia de otros nedi os de
control y de acuerdo"” que permten que el Congreso no se vea
obligado a utilizar este "arma radical". Pero, en todo caso,
aunque este derecho de rechazo no sea ejercido en la practica,
"no inpide que su existencia msnma sea uUtil_cono ultino nedio
de presi 6n sobre la politica del Presidente"?!3®

135g BANNA, MA A : "Le particularisnme du pouvoir d autorisation

budgétaire". Op. cit., pag. 42.
1365 BANNA, MA A : "Le particularisnme du pouvoir d autorisation
budgétaire". Op. cit., pag. 56.
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5. La fornulaci 6n del "principio de |egalidad financiera"

en | a experiencia constitucional revol ucionaria francesa.

a) La consagraci 6n del concepto "noderno" de Presupuesto
en la Constitucion francesa de 1.791

El concepto de "presupuesto" surgido de |a organizacion
juridica y politica britéanica, no sé6lo pasard a formar parte de
la estructura y la organizaci 6n del "gobierno constitucional”
gue, segun viene siendo admitido, es adoptada inicialnente en
Inglaterra, sino que viene a constituir, en el seno de la
msma, el ms claro exponente del transito de |a Monarquia
limtada a la Mnarquia parlanentaria, de tal nodo que el
concepto de "presupuesto” y sus diferentes significaciones
juridico-politicas a lo largo de la evolucién britéanica, son
difundidos en la msnma nedida en que tiene lugar el proceso
general de difusidon de la organizacion juridica y politica
britanica, entendida cono "nodelo" a imtar.

El caréacter "nodélico" de la evolucion politica britanica
alcanza su mas alta expresiéon en l|la formulacién de la
separaci 6n de poderes realizada por Montesquieu en 1.748 por
cuanto que, si bien, conp afirma M GARCI A PELAYO |a divisioén
de poderes, entendida en su sentido mas anplio y genérico, es
decir, "entre las partes que conponen un sistema politico", ha
sido una "constante de la praxis y de la teoria politica de
todo tienpo", a partir de éste, se convierte en un "dogma" para

el Derecho constitucional de la época |Iiberal, si endo
considerada cono algo "cualitativanente distinto" de |I|as
posi bl es f or mul aci ones anteriores, en tanto que

"cual i tativanmente nuevo"®’

A partir de la fornulacién de Montesquieu -no sienpre
interpretada en los térmnos de su autor-, tiene lugar el
desarroll o de dos nodel os de gobierno constitucional a anbos
| ados del Atlantico denpbstrando, cono singularidad de la
formul aci 6n, su "vocaci 6n de validez universal", en tanto que
proporci ona un nodel o raci onal donde se sistematizan -segun | os

B37eara A PELAYO, M: "La divisién de poderes y su control jurisdiccional".
Revi sta de Derecho Politico. Nom 18-19, 1.983, pags. 7-10.

Porque, conmb constata M GARCI A PELAYO, Montesqui eu representa |a uni 6n de
los dos "nonmentos que dieron lugar a la noderna tratadistica del Derecho

constitucional". De wun lado, el "nmonento historico", proporcionado por la
constitucion inglesa del siglo XVII. De otro, el "nomento sistenético",
proveniente del esquema racionalista. De ahi que, si bien su obra "no es un
tratado de Derecho constitucional", constituye el "punto de partida", en tanto

gue "reduce a sistema general el funcionamento de |os poderes del Estado y crea
uno de |os esquenmas fundamentales para toda la tratadistica posterior" (GARC A
PELAYO, M: "Derecho constitucional conparado". Op. cit., pag. 27).
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nmét odos de | as "Regul a Phil osophandi de Newton"-, |os el enentos
provenientes de |a "observacion enpirica" de la Constitucion
inglesa de |la época, considerando el funcionamento de |os
poderes estatales conmb una contraposicién de fuerzas cuya
resultante es "la |ibertad individual "3

De este nodo, la divisién de poderes constituye el
el emento basico de la "constituci 6n fundanental del Cobierno”
que, para MONTESQUI EU asequra la libertad y I a seguridad de |os

i ndi viduos, articulando de wuna manera tal Ias facultades
reciprocas de accién y de control de cada uno de ellos que si
los tres poderes -"legislativo", "ejecutivo del Estado" vy
"judicial"-, permanecerian "en reposo o0 inaccion", por el

"nmovi m ento necesario de |as cosas, estan oqgggados a nover se,
se veran forzados a hacerl o de comin acuerdo" "

Para ello resulta inprescindible que el poder legislativo
-por el que "el principe, o el nmagistrado", pronulga |eyes con
vocaci 6n de permanencia, y enmenda o deroga |as existentes-
no esté "unido" al poder ejecutivo -por el que "dispone de |la
guerra y de la paz, envia o recibe enbajadores, establece |la
seguridad, previene las invasiones-, en "la msnma persona o en
el msno cuerpo”, dado que, en tales circunstancias, "no hay
libertad" pues se puede tener que el nonarca o el Senado
"promul guen | eyes tirénicas par a hacer| as cunmplir
tirani canente"”

Pero tanpoco hay libertad si el poder judicial -por el que
se castiga los delitos o se juzga las diferencias entre

particul ares- no esta separado del | egislativo ni del
ej ecutivo, porque si se encuentra unido a aquél, "el poder
sobre la vida y la Ilibertad de los ciudadanos seria

arbitrario", en tanto el juez seria al msnpo tienpo |egislador,
y si se vincula a éste, "el juez podria tener la fuerza de un
opresor".

I ncl uso, afirma MONTESQU EU, "todo estaria perdido si el
m sno honbre, el msno cuerpo de personas principales de |os
nobles o del pueblo, ejerciera los tres poderes: el de hacer
las leyes, el de ejecutar l|las resoluciones publicas y el de
juzgar los delitos o las diferencias entre particul ares"**.

Conforne a esta separaci 6n de |os poderes del Estado, el

138eara A PELAYO, M: "La division de poderes y su control jurisdiccional".
Qp. cit., pags. 9-10.

139LAB(IJI_AYE, E.: "Ceuvres conpl étes de Mntesquieu avec les variantes des
prem éres éditions. Un choix des neilleurs comentaires et des notes nouvell es".
Tone Quatrienme: "L'Esprit des Lois" (Livre XlI, Chapitre VMI: "De la Constitution
d Angleterre". Paris: Garnier Freres, Libraires-Editeurs, 1.877, pag. 20.

140LAB(IJI_AYE, E.: "Ceuvres conpl étes de Mntesquieu avec les variantes des
prem éres éditions. Un choix des neilleurs comentaires et des notes nouvel |l es".
Tone Quatrienme: "L'Esprit des Lois" (Livre XI, Chapitre VMI: "De la Constitution
d Angleterre". Op. cit., pags. 7-8.
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establecimento de tributos resulta, en la fornulacidén de
MONTESQUI EU, una materia propiamente |egislativa pues, seguln
afirma, "si el poder ejecutivo estatuye sobre |a recaudaci 6n de
i npuestos de manera distinta que otorgando su consentimento
no habria tanmpoco libertad porque se transformaria en
legislativo en el punto mas inportante de la |egislacion", de
tal nmodo que el poder legislativo, a través del consentimento
anual de los inpuestos, viene a adquirir wuna facultad de
control sobre el poder ej ecutivo que, sin enbar go,
desapareceria si decidiera sobre |a recaudaci 6n de una sola vez
y para sienpre, en tanto el ejecutivo ya no dependeria de él

Esta fornma de ordenacidon de |os poderes legislativo vy
ejecutivo en el establecimento de los tributos propia del
gobi erno "noderado”, produce la libertad politica "en relacién
con la constitucién", es decir, la libertad que proviene de |as
| eyes fundanentales en cuanto que establece wuna "cierta
distribucion de los tres poderes"!*’ de tal nodo que, afirma,
es propio de |os "Estados noderados"” que |a conpensaci 6n por |a
carga de los tributos sea "la libertad", a diferencia de |os
"Est ados despéticos", donde el equivalente a la libertad es "la
poca cuantia de los tributos", de donde resulta, cono "regla
general" derivada de |a "Natural eza", que a mayor libertad de
| os subditos, puedan inponerse tributos "mas fuertes y "mas
moder ados" a nedi da que aumenta |a servi dunbre®*

Esta afirnmaci 6n de Montesqui eu debe ser matizada a juicio
de A DESTUT DE TRACY, en el sentido de que no se trata de que
| os ingleses pagan grandes tributos por ser libres y ricos;
sino que "porque son libres, en cierto sentido, son ricos, y es
porque son ricos por |o que pueden pagar grandes tributos", en
tanto que, en la teoria de Mntesquieu la libertad politica y
la libertad individual se encuentran vinculadas de tal fornma
gue ésta es condicion necesaria para la libertad politica,
pues, en |a nedida en que cada ciudadano tenga seguridad contra
Ia opresi 6n de "su persona y sus bienes", podra defender I|a

“libertad publica"**.

41LAB(IJI_AYE, E.: "Ceuvres conpl étes de Mntesquieu avec |les variantes des
prem éres éditions. Un choix des neilleurs comentaires et des notes nouvel |l es".
Tone Quatrienme: "L'Esprit des Lois" (Livre XI, Chapitre VI: "De la Constitution
d Angleterre". Op. cit., pags. 20-21.

LABOULAYE, E.: "Ceuvres conpl étes de Mntesquieu avec |les variantes des
prem éres éditions. Un choix des neilleurs comentaires et des notes nouvel |l es".
Tone Quatrieme: "L'Esprit des Lois" (Livre XiI, Chapitre |: "ldée de ce Livre".
p. cit., pags. 59-60.

43LAB(IJI_AYE, E.: "Ceuvres conpl étes de Mntesquieu avec |les variantes des
prem éres éditions. Un choix des neilleurs comentaires et des notes nouvel |l es".
Tone Quatriéne: "L'Esprit des Lois" (Livre XlII, Chapitre XlI: "Rapport de la

grandeur des tributs avec la liberté". . cit., pags. 129-130.

44pESTUT DE TRACY, A.: "Commentaire sur |'Esprit des Lois de Mntesquieu".
Paris: Delaunay, libraire, Palais-Royel, 1.819. Edicion preparada por el Centre
de Philosophie politique et juridique. URA-CNRS. Université de Caen, 1.992, pég.
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En todo caso, para K LOEVENSTEIN, el "honor" de haber
puesto en marcha este proceso corresponderia a J. Locke, y no a
Mont esqui eu, por cuanto aquél "interpretando retrospectivanente
el resultado de |la dorious Revolution, |o proyecté cono
conjunto de reglas validas para el futuro" y, en su opinion, en
"una operaci 6n gigantesca, secciond el todopoderoso Leviatan
del poder est at al en diferentes segnentos funcional es,
quebrando asi de una vez para sienpre su poder"*,

Porque, analizando |la realidad politica britanica de su
época (1.632-1.704), el punto de partida de la teoria de la
division de poderes de John Locke, expuesta en el Segundo
Tratado sobre el Gobierno, se sitla en la relacidn existente
entre la forma de gobierno de una comunidad politica y la
titularidad del poder legislativo, de tal nobdo que la forma de
gobi erno depende de donde se deposite el "poder suprenp", que
es el legislativo, considerando que no existe poder "aun mas
alto" que el de dictar |eyes®,

Ello no inpide el establecimento de limtaciones a tal
"poder suprenp", analizadas por J. LOCKE, en el Capitulo 11 del
Segundo Tratado, bajo el uUnico titulo «Del alcance del poder
| egislativo», en tanto que, en dltinma instancia, por encinma del
| egi sl ador se encuentran | as | eyes de | a natural eza.

De este nodo, en priner térmno, cono sefiala el propio J.
LOCKE, "el poder supreno no puede apropi arse de parte al guna de
| a propi edad de un honbre, sin el consentimento de éste", por
lo que tiene el poder de hacer las leyes para regular la
propi edad entre |os subditos, nunca puede tener "el poder de
tomar para si misnos, ni total ni parcialnente, |a propiedad de
los subditos sin el consentimento de éstos" Yy, en este
sentido, constatando |a necesidad de |os gastos publicos para
el sostenimento de la comunidad politica, quienes participan
de la proteccion del ésta, deben contribuir al sostenimnento
aquél | os.

Pero, aun en este caso, sera preciso el consentimento
previo de |os subditos, pues "todo aquél que reclane el poder
de cargar inpuestos al pueblo y de recaudarlos por propia
autoridad, estara violando la |ley fundanental de |a propiedad,
y estard tanbi én subvirtiendo | os fines del gobierno".

Asimsnpo, en tanto que el poder |legislativo se encuentra
limtado por |la propiedad y la libertad de los individuos, |a
garantia de tales derechos exige que el poder |egislativo actue
a través de "leyes pronmul gadas y establecidas, que no han de
variarse en casos particulares", es decir, por |eyes publicas,

261.
145 CEVENSTEIN, K.: "Teoria de |a Constituci6n". Op. cit., pag. 60.

146 0xE, J.: "Two Treatises of Government. A critical edition with an
I ntroduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT". Op. cit., pag. 372.
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general es y abstractas’.

De este concepto de ley derivara, precisanmente, la
exi stencia de un poder ejecutivo definido por la funcidn de
ej ecucibn pues, en tanto las leyes tienen una vigencia
"constante 'y duradera”, requi eren  ser ej ecutadas "sin
i nterrupci 6n", de ahi que sea necesario un poder "que esté
sienpre en activo y que vigile la puesta en practica de esas
leyes y la aplicaciéon de las msmas" y, en udltima instancia,
que los poderes legislativo y ejecutivo suelan estar
separ ados".

La ordenaci 6n del poder politico del Estado se conpleta
por John LOCKE a través del que denomina "poder federativo",
entendido cono el "poder de hacer l|la guerra y la paz, de
establecer ligas y alianzas, y de realizar tratos con todas |as
personas y conuni dades fuera del Estado". Sin enbargo, frente a
| a exigencia de una separaci 6n organica entre el ejecutivo y el
legislativo, en la concepcion de J. LOCKE, |os poderes
ejecutivo y federativo, aunque "funcionalnente diferentes”
poseen una identidad orgénica por cuanto que, a su juicio, la
naturaleza de sus funciones inpone que estén "sienpre
uni dos" 8,

I ncl uso, poniendo de manifiesto la vinculacién de la
teoria lockiana con la realidad politica inglesa, reconoce
cierta autonomia a la prerrogativa del Mnarca que, a su
juicio, constituye un "poder de actuar a discrecion para el
bi en publico, sin hacerlo confornme a |0 prescrito por la ley vy
aun en contra ella en ciertos casos"'*® de tal nodo que es
entendido cono "un poder arbitrario”, aunque, en todo caso
debe estar orientado a la procura del bien del pueblo, es
decir, dirigida, conb el resto de |los poderes del Estado, a la
preservaci 6n de la libertad y de |a propi edad.

En todo caso, en opiniéon de K LOEVEENSTEI N, fue

47 oxE, J.: "Two Treatises of Governnent. A critical edition with an
I ntroduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT". Op. cit., pags. 378-381

148 0ckE, J.: "Two Treatises of Government. A critical edition with an
I ntroduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT". Op. cit., pags. 382-383

En todo caso, |a singularidad nmas destacada de |a construcci o6n fil osofico-
politica | ockiana, proviene de |la "ausencia" del poder judicial en al nmarco de |la
enuneraci 6n de | os poderes del Estado, derivada de |a peculiaridad inglesa de |la
concepci6n del rule of Ilaw, que supone la localizacion de la funcion
jurisdiccional con el poder legislativo, en los térmnos que, el propio J. LOCKE
sefiala al afirmar que la autoridad legislativa no s6lo tiene conmo funcidon la
| egi sl aci 6n, sino que, a través de jueces autorizados, tanbién "estd obligada a
adm nistrar justicia y a decidir cuales son |os derechos de un subdito" (LOCKE
J.: "Two Treatises of Governnent. A critical edition with an Introduction and
Apparatus criticus by PETER LASLETT". Op. cit., pag. 376).

49 0xE, J.: "Two Treatises of Government. A critical edition with an
I ntroduction and Apparatus criticus by PETER LASLETT". Op. cit., pag. 393
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Mont esqui eu quien incorpor6 a la separacién técnica de |as
funciones y a su atribucion a diferentes 6rganos estatales, el
val or i deol 6gico que corresponde a esta teoria "cono
sal vaguardia de la |libertad de |os subditos"*°

De este nodo, a partir de su fornalizacion por
Mont esqui eu, el principio de separacién de poderes se
convertira en un "dogma" que esta presente en todos |os
procesos constituyentes y, en prinmer térmno, en el nonmento en
gque se elaboran tanto las Constituciones de Estados Unidos,
1.787, y Francia, 1.791, cono |la Declaracién de 1.789, que lo
innortalizara cono elenmento inprescindible para que un texto
pueda denom narse conop Constitucion tal y cono es procl amado en
el articulo 16 de la Declaraci 6n de Derechos del Honbre y del
G udadano francesa.

Partiendo de |la premsa de que todos |os honbres "nacen y
per manecen |ibres e iguales"” (articulo 1 de |a Declaracion de
1.789), los revolucionarios franceses dejan constancia de del
transito de |a soberania del Rey a |la soberania de |a Nacio6n,
pero tanbién -en tanto el ejercicio de la autoridad constituye
| a "emanaci O0n" de dicha soberania (articulo 3 de |a Decl araci 6n
de 1.789)-'! se excluye, de nodo explicito cual quier retencioén
del poder por la nonarquia o | os estamentos.

Mediante la sustitucién del fundamento divino ("por la
gracia de Dios"), por la idea racionalista e ilustrada de que
el poder politico tiene su origen en un pacto de
aut odi sposici 6n de | a propia soci edad que es expresado nedi ante
la ley, se pretende elaborar un nodelo concreto positivo de

organi zaci 6n  del poder ejecutivo -el "constitucionalisno
nmonarquico limtado por |a separacion de poderes"- que, a
juicio de K LOEVENSTEIN, constituye otro de los "tipos de
gobi erno" dentro de |la "denocracia constitucional"*®? asi conp
el reconocimento de un conjunto de derechos y |ibertades
recogi dos en Decl ar aci ones -"sol emes, cristalizadas,
dogmaticas"- que no s6lo definen |la esencia del réginen

constitucional sino tanmbién su "form"?*®3

De este nodo si, conb ha nostrado M DESLANDRES, de la
| ectura de | os Cuadernos se desprende que |os franceses querian

mant ener I a Monar qui a, pero una "Monar qui a nueva,
constitucional ", t arbi én resulta evidente que deseaban
est abl ecer una Constituci 6n que no pudiera ser nodificada "mas
gue por el poder constitutivo", asi conb un Rey Yy unos

M nistros que vieran reducido su poder y un poder |egislativo

150 ceviensTEI N, K: "Teoria de la Constitucién". Op. cit., pags. 60-61.

l‘r’lG(]JECI—IO'I', J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 33.

152) GEVENSTEIN, K.: "Teoria de |a Constituci6n". Qp. cit., pag. 8.
158psapA, A : "Estudio Preliminar®. En JELLINEK G: "La Declaraci6n de

Derechos del Honbre y del G udadano". Op. cit., pags. 37-38.
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t anbi én nuevo, aunque en un priner nonmento | os Cuadernos no se
prevean ms que Estados generales elegidos por los tres
or denes

En consecuencia, el soporte argunental basico para la
transfornmaci 6n de |os Estados generales en Asanblea nacional
parecia claro, propiciando, a través de él, el fin del Antiguo
Régi men, de la nonarquia absoluta, y de |a organi zaci 6n socim
y politica estanmental pues, cono afirma M DESLANDRES, "la
Naci 6n pol i ti camente ha naci do, ha conqui stado | a soberanfa"**°.

Mediante la incorporacién de |os principios provenientes
de las teorias pactistas y, especialnente, de |las formul aci ones
de J. Locke y J.J. Rousseau, la Declaracion de Derechos
francesa comenza por afirmar, en su articulo 3, la idea
esenci al del nuevo orden politico, procl amando que "el
principio de toda soberania reside esencialnente en |a Nacion.
Ni nguna corporaci 6n o estanmento, ningun |nd|V|duo puede ej ercer
autori dad que no emane expresamente de el la"?

De este nodo, afirma M DESLANDRES, aunque canbia "el
titular" del poder, no canbia "su natural eza", porque, segun
proclama el articulo 1 del Titulo IlIl: "la soberania es una,
i nalienable, inprescriptible. Pertenece a la Nacién. N ngun
sector del pueblo, ningun ciudadano, puede atribuirse su
ejercicio", prescribiendo, a continuacion, la exigencia al Rey
y a todos los representantes de prestar un juranento de
fidelidad "a la Nacion y a la Ley", adenas de prevenir la
utilizaci on del poder que les es delegado para |a sal vaguarda
de | a Constitucion®

54DESLANDRES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1.789 a
1.870". Tone Premier: "De la fin de |'Ancien Regime a la chute de |'Enpire (1789-
1815)". Paris: Recueil Sirey, 1.933, pags. 38-42.

55DESLANDRES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1.789 a
1.870". Tonme Premer. Op. cit., pag. 49.

56G(]JECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pags. 33-34.

57G(]JECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 38.

Concretanmente, a |os representantes se l|les exige el pronunciamento
“conjunto, en nonbre del pueblo francés, del juramento de vivir libres o norir"
e, individual mente, el juramento de mantener con todo su poder la Constitucioén
del reino, decretada por |a Asanblea nacional constituyente, en |os afos 1789,
1790 y 1791; no proponer ni consentir, durante |la Legislatura, nada que pueda
atentar contra ella, y ser en todo fieles a la Nacion, ala ley y al rey" (Titulo

I1l, Capitulo I, seccidon V, articulo 6). Por su parte, el juranento que debe
prestar el Mnarca, consiste en declarar su "fidelidad a la Nacion y a la ley, de
enplear todo el poder que le es delegado , para el mantenimento de la
Constituci 6n decretada por |la Asanbl ea nacional constituyente, en |os afios 1789,
1790 y 1791, y hacer ejecutar las leyes" (Titulo Ill, Capitulo Il, Seccion
prinmera, articulo 4) (GODECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis
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A partir del concepto de "del egaci 6n" del ejercicio de la
soberania -que Illeva inplicito el caracter |imtado vy
fragnentario de la titularidad de la msma-, se adopta el
régi nen representativo, expresado en el Titulo IIl, articulo 2,

"la Constituci on francesa es representativa: |os representantes
son el cuerpo legislativo y el Rey". El poder |egislativo se
del ega a una "Asanbl ea nacional" (Titulo IIl, Capitulo 1)?%; el
ejecutivo, "al Rey" (Titulo Ill, Capitulo 2)*% el judicial, a
"jueces el egidos periodicamente por el pueblo, y nonbrados por
cartas patentes del rey, que no podréan destituirlos"(Titulo
111, Capitulo 5, articulo 2)*.

En definitiva, l|a influencia de Mntesquieu resulta
indiscutida en el proceso de dividir en tres |os antiguos
poderes real es, considerados con el msno rango, hasta |legar a
convertirse en un "dogma", tal y conb |o reconoce el articulo
16 de |l a Declaraci 6n, aunque, conp afirma L. SANCHEZ AGESTA, I|a
Constitucion de 1.791 no establecid "una estricta division de
poder, sino de funciones" y, atendiendo al "valor intrinseco"
atribuido a cada uno de ellos por referencia a la titularidad
naci onal de l|la soberania, "dibujé una curiosa jerarquia entre
esos poderes" %!,

El sufragio es restringido y en dos grados. La Asanbl ea
naci onal, que forma el "cuerpo |egislativo, es pernmanente y se

conmpone de una sola Camara" (Titulo Ill, Capitulo 1, articulo
1), muy nunerosa, "elegida cada dos afos" (Titulo Ill, Capitulo
1, articulo 2)*. "E poder ejecutivo esta "del egado
hereditarianente en la famlia reinante" (Titulo Ill, Capitulo

2, Seccion primera, articulo 1), que lo es en virtud de un
derecho conferido por |a Nacidn.

Por ello el Rey se considera cono "Rey de |os franceses”
(Titulo I'l'l, Capitulo 2, Seccid6n 1, articulo 2), dando lugar a
lo que M DESLANDRES califica conmb "Monarquia nacionalizada"
gque, viene a ser constitucionalizada, en tanto sus poderes son
definidos por la Constituciodn, y porque por encinma de ella, la
propia Constitucidn situa el poder |egislativo, al establecer
en el Titulo IlIl, Capitulo 2, Seccion prinmera, articulo 3: "No

1.789". Op. cit., pag. 44).

158G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,

pag. 39.

159G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,

pag. 44.
160G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 58.

1815ANCHEZ ACGESTA, L.: "Poder ejecutivo y divisién de poderes". Op. cit.,
pag. 14.

162G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 39.

61



hay en Francia ninguna autoridad superior a la ley. El rey ﬁélo

reina por ella, y sélo en su nonbre puede exigir obediencia"®.

El Rey podia elegir y revocar a sus mnistros, en el acto
gue, junto al derecho de veto, se considera cono "la mas
considerable prerrogativa del rey" (Titulo Ill, Capitulo 2,
Secci 6n Cuarta, articulo 1), pero no podia elegirlos de entre
"los menbros de I|la Asanblea Nacional actual y de las
siguientes |egislaturas, los menbros del Tribunal de Casaci 6n,
los que sirvieron en el Tribunal Supreno”, ni de aquellos que
"se encuentren neranmente inscritos en la lista del Tribunal
Supreno, durante todo el tienpo que dure su inscripcion”
(Titulo 111, Capitulo 2, Seccién 4, articulo 2)** 1o que, en
opinion de M DESLANDRES, estaba "en contradiccion" con la
practica del parlanentarisno en la Inglaterra que, en ese
monment o, se presentaba conp nodel o a | os constituyent es’®

Porque, en efecto, conb ha subrayado PH LAVAUX, aunque e
nodelo inglés inspir6 en un priner nonento el novimento
consti tucional, la Asanblea constituyente francesa, "se
orienta" réapidanmente hacia |a separacion rigida de poderes,
nmovi da por una voluntad de subordinar al ejecutivo, que resulta

limtado a la funcion de "aplicacion de las |eyes"”,
convirtiendo a la Constitucion francesa de 1.791 en la
"antitesis del par | anentari sno equi | i brado de forma

dual i st a" 16,

Asi se denuestra en la regulacion de |os poderes
legislativo y ejecutivo y, especialmente, en |a consideracion
de la funcion legislativa cono preem nente, en la regul aci 6n de
la inconpatibilidad de las funciones mnisteriales con el
mandato de diputado y, entre otros extrenos, en fin, en la
desconfianza y "aninosidad® que reflejan |os constituyentes
respecto al Rey, hasta el punto de que M DESLANDRES afirmaria
gue "por una reaccion violenta, al absolutisnb nonarquico
sucedi 6 un "seniabsol utisno | egislativo"?®’

De este nodo, el articulo 1 del Capitulo 3, Seccion
Primera del Titulo IIl, tras declarar que la Constitucion
"del ega" exclusivanmente en el oOrgano legislativo una serie de
"funci ones y poderes", considera, en su nuamero uno, que "el rey
s6l o puede invitar al cuerpo legislativo", al que corresponde

163G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 44.

164G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 49.

165DESLANDFZES, M: "H stoire constitutionnelle de |la France. De 1.789 a
1.870". Tonme Premer. Op. cit., pags. 93-94.

lGGLAVAUX, Ph.: "Le parlenentarisne". Op. cit., pag. 15.
167DESLANDFZES, M: "H stoire constitutionnelle de |la France. De 1.789 a

1.870". Tone Premer. Op. cit., pag. 137.
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"pr oponer %Sdecretar las leyes", a que "tome en,consideracién
un asunt o" y, en una logica simlar, si el articulo 1 de l|la
Secci6n Tercera del msno Titulo establece que el Rey sdlo
podrd "rehusar su consentimento" a |los "decretos del cuerpo
| egislativo", en el siguiente articul o se considera ese rechazo
con caracter nmeranmente "suspensivo", dado que si las dos
| egi sl aturas siguientes aprueban "el msno decreto y en |os
m snos térnminos, el rey se vera obligado a sancionarl 0"

Asi m snp, se "delega" en |a Asanblea |egislativa una serie
de "poderes y funciones" sobre cuya base no es posible
constatar indefectiblenente, a pesar de |a opinidén nanifestada
por M DESLANDRES, |a existencia de una propia "reserva a |a
| ey", categoria que no resulta apl i cabl e al mar co
constitucional de 1.791, en el que el Mnarca no posee ninguna
capaci dad normativa aut 6nona, pues "el Poder ejecutivo no puede
el aborar ninguna |ley, ni siquiera provisional, sino unicanmente
procl amaci ones confornes a las |eyes, para ordenar o |lamar a

su ejecucion" (Titulo 111, Capitulo 1V, seccidén prinmera
articulo 6)'° y no puede "exigir obediencia" sino "en nonbre
denha ley" (Titulo Ill, Capitulo Il, seccién prinera, articulo
3 :

Sin enbargo, a partir del reconocimento constitucional de
| a conpetencia ejecutiva de las leyes, a juicio de E. GARCI A DE
ENTERRI A, la separacion entre FEecutivo y Legislativo
establecida por los constituyentes franceses de 1.789, sirve
"para fundanentar nada nenos que el poder reglanentario del
primero", quien esta facultado autonomanente para dictar el
denom nado "reglanento ejecutivo" (consagrado definitivanmente
en |a Constituci 6n napol ebnica del afio VIIl), pero que resulta
rigurosamente contraria al principio de la division de |os
poderes, segun se deduce del constitucionalisnm angl osaj 6n que,
en virtud de dicho principio, inpone "el nonopolio normativo
del |egislativo".

Asi m snpb, se reconocen conb conpetencias propias de la

Asanblea legislativa, entre otras, la iniciativa legislativa
("proponer y decretar las |leyes"), "fijar |os gastos publicos"
y "establecer las contribuciones publicas, determnar su

nat ural eza, cantidad, duracién y nodo de percepci 6n", mentras

168G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 50.

169G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 53.

170G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,

pag. 57.
171G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 44.

12GAR00A  DE  ENTERR A E. : "Revoluci6on francesa 'y  Administracién
contenporanea". Madrid: Civitas, 1.994, pags. 50-51.
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gue el Rey, en el anbito legislativo, "Unicanmente puede invitar
al Cuerpo legislativo a tomar en consideracion un objeto"
(Titulo I'll, Capitulo Ill, seccidén prinera, articulo 1.1°), en
ejercicio de una facultad cuya naturaleza, a juicio de M
DESLANDRES, es |la de un "derecho de sugestion” gue no atri buye
al Mbnarca mas que una "apariencia de autoridad"'™

No obstante, aunque es posible constatar la atribucion
exclusiva al Poder legislativo de la iniciativa legislativa, en
todo caso, el texto sinplenente votado por I|a Asanblea
legislativa no constituye sino un "decreto" que, par a
"“convertirse" en "ley", requiere estar revestido de |a sancién
real (Titulo Ill, Capitulo Ill, seccion tercera, articulo 6),
expresada a través de la férmula "Le roi consent et fera
exécuter" (Titulo IIl, Capitulo Ill, seccidn tercera, articulo
3), que puede ser rechazada al ser reconocido al Rey un derecho
de "veto suspensivo" (Titulo 111, Capitulo 111, secciédn
tercera, articulo 1)

En todo caso, seflala M DESLANDRES, un conjunto de
decretos del cuerpo legislativo "escapan a la exigencia del
consentimento real ", especi al nent e aquel | os gue hacen

173DESLANDRES, M: "H stoire Constitutionnelle de |la France. De 1789 a 1870".
Tone Premer. Op. cit., pags. 98-99.

De ahi que, ante el tenmor a que el Mnarca pudiera utilizar su prestigio
para que fueran votadas leyes contra la voluntad de |la asanblea, el Texto
constitucional prescribe de nbdo expreso que un proyecto de |ley, para poder ser
votado, requiere "ser objeto de tres lecturas, con ocho dias de intervalo"
(Titulo II1l, Capitulo 111, seccidén segunda, articulo 4)(GODECHOT, J.: "Les
Institutions de la France sous la Révolution et |'Empire". Op. cit., pag. 80).

174 ejercicio del derecho de veto por parte del Mnarca, expresado a través
de la formula "Le roi examnera", puede ser superado por la Canmara si en dos
| egislaturas se adopta el texto legislativo en idénticos térmnos (Titulo 111,
Capitulo Il'l, seccidn tercera, articulos 2 y 3).

Esta facultad del Mmnarca fue objeto de |los mas extensos y pol ém cos
debates en |la fase constituyente, donde fue "ardi entemente conbatida" desde el 31
de agosto al 11 de septienbre de 1789. A su entorno se formaron en |a Asanbl ea
constituyente tres |lineas béasicas que hacian referencia no s6lo a |la aceptaci 6n o
no del reconocimento constitucional del veto real sino tanbi én, con carécter
general -en relaci6n con la posicion anterior del Mpnarca-, a |la introduccio6n de
reformas en este sentido en el texto constitucional, asi comb al grado de |as
m snas.

De este npbdo, de un l|ado se encontraban los "partidarios del veto
absoluto" que eran, asimsno, "adversarios de las reformas"; aquellos que
defendian el "veto suspensivo" y que estaban a favor de "refornas noderadas", y
los "adversarios a todo veto", que eran los "partidarios de reformas radical es"
pues, en ultim térmno, afirma M DESLANDRES, la cuestion del veto real
"determ naba |a suerte de |a Revolucidon" ya que el veto "permitia al Rey detener
todas las reformas y le devolvia toda su autoridad" (DESLANDRES, M: "H stoire
Constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870". Tome Premer. Op. cit., pags.
102-106) .

64



referencia al establecimento, prérroga y percepcién de |as
contribuci ones publicas que, a pesar de |la ausencia de sanci6n
real, "reciben el nonbre y el titulo de leyes" (Titulo III,
Capitulo Ill, seccion tercera, articulo 8), de tal forma que e
Rey no puede ejercer ninguna facultad de control en este
i nportante anbitol’

La clara inpronta rousseauni ana contenida en el articulo 6
de la Declaracion de Derechos del Honbre y del G udadano de
1.789 que se adopta conp "parte dogmatica" de |la Constitucion
francesa de 1.791, viene a ser matizada por |a adm sidn del

principio representativo adoptado por el propio Texto
constitucional, segun el cual |os diputados representan a "la
Naci 6n entera"” (Titulo IIl, capitulo I, seccidén 32, articulo 7)
y en tanto que ésta "toma cuerpo en |os ciudadanos que |a
conponen, no puede estar representada por el Cuer po

Iegislativo sin que ellos estén tanbién en ella", de tal nodo
gue "toda decisién de Ia asanblea equi val e a una decisio6n de
cuerpo de | os ci udadanos”

Por ello concluye L. SANCHEZ AGESTA que "la Asanblea se
superpone al poder ejecutivo residente en el Rey, que debe
cunplir | os acuerdos que | a Asanbl ea ha aprobado”, de nodo que,
en general, esta interpretacion de |a separaci 6n de poderes
conpb jerarquia de los 6rganos atendiendo a la relevancia de |as
funci ones segun una division estricta de las misnmas, resulta un
ant ecedente directo de "todos |os géneros proxinos al gobierno
de Asanbl ea"'”’

En esta concreta jerarquia de poderes, cabe encontrar, a
juicio de R CARRE DE MALBERG una nanifestacién de la
"soberania parlanmentaria”, a través de la distincién del
caracter de la representacién que ostenta |a Asanblea
legislativa respecto a la representacion ejercida por e
Monarca y otros organos del Estado.

El Rey, no se configura cono representante sino a titulo
"excepcional" y con un caracter "restrictivo", es decir, cono
consecuencia del "poder de veto suspensivo", en relacidn con
| as | eyes aprobadas por el legislativo que |e es reconocido por
la Constitucidon, y del poder de "mantener y dirigir |as
rel aci ones con |os Estados extranjeros" (Titulo |1, Capitulo
|V, Secci6n Tercera).

Aunque en tales supuestos el Mnarca expresa "en nonbre de
la nacion" e independientenente del 6rgano legislativo la
voluntad general, ninguna de estas facultades reconocidas al

75DESLANDFZES, M: "Hstoire Constitutionnelle de |la France. De 1789 a 1870".
Tone Premer. Op. cit., pag. 100.

"®CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de |la volonté générale". Paris:
Economi ca, 1.984, péag. 17.

"7 SANCHEZ AGESTA, L.: "Poder ejecutivo y divisién de poderes". Op. cit.,
pag. 15.
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jefe del ejecutivo "inplica en él un verdadero caracter de
representaci 6n", porque el derecho de veto no supone sino,
si npl enent e, "el envio a siguientes |egislaturas” par a
pronunci arse sobre la "adopcidén o rechazo de la ley afectada
por la oposicidén real". Respecto a l|las relaciones exteriores,
| as negoci aciones establecidas por e Rey con potencias
extranjeras estan "subordinadas a la ratificacion del Cuerpo
| egi sl ativo", de tal nodo que la expresién plenanente
representativa de la voluntad general de l|a naciodn aparece
"reservada, cono un nonopolio exclusivo, al cuerpo de 1|os
di put ados, gui enes, ani canent e, merecen por conpleto la
calificaci 6n de representante"!’®,

A juicio de R CARRE DE MALBERG la cualidad
representativa del o6rgano legislativo no se debe unicanente a
"sus origenes electivos", sino que -segun el concepto de
representaci 6n entendida cono "querer por la nacién", sin que
exi sta posibilidad al guna de condicionamento alguno por "una
voluntad superior”-, |lo que convierte en representantes a |os
m enbros de |la Asanblea Nacional es "la natural eza del poder
para el ejercicio del cual han sido elegidos". De ahi que |os
adm ni stradores y los jueces, aun siendo elegidos por el
pueblo, no sean representantes del msno (Constitucidn de
1.792. Titulo 111, capitulo 1V, seccidén 22, articulo 2 vy
capitulo V, articulo 2, respectivanente).

Desde tales prem sas se establece |la diferenciacion entre
"representante” y "funcionario", y se desprende, en dultino
térmno, el caréacter "soberano" del Parlanmento, en tanto que
concentra |la soberania nacional, con todas |as superioridades
que de ella se derivan. El Mnarca, en tanto que jefe del

Ej ecutivo, los adnmnistradores y |os jueces, aunque tanbién
ejercen el poder naci onal no |lo ejercen "con caracter
soberano”, pues "ellos no representan al soberano, no se
confunden con él", por |0 que sus actos no pueden ser

consi derados expresi 6n de |la voluntad general sino ejercicio de
conpetencias que le han sido atribuidas "por el soberano en |la
Constituci6on", y que no pueden ser ejercidas sino dentro de |os
limtes fijados por |la propia Constitucio6n®’.

En todo caso, al igual que |a Declaracion de Derechos
francesa, la Constitucién de 1.791, pretendidé tener un valor
superior a las leyes ordinarias, estableciendo cono limte al
| egi sl ador | as "Disposiciones fundanental es garantizadas por |a
Constitucion" (Titulo I), donde se prescribe de npbdo expreso
gue no podra aprobarse ninguna ley "que produzca agravio o
ponga obstaculo al ejercicio de |los derechos naturales vy
civiles consignados en el presente titul 0"

18cARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de la volonté générale". p.
cit., pags. 18-109.

19cArRRE DE MALBERG R : "La loi, expression de la volonté générale". p.
cit., pags. 19-21.

180G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
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Este caracter "supralegal" viene a ser reforzado por la
prevision contenida en la propia Constitucién respecto a la
necesaria articulacion de un 6rgano legislativo especial -
Asanbl ea de revisioén-, a quien corresponde |la reforma del Texto
constitucional, junto a la declaracién de que ninguno de |os
poderes establecidos por la Constitucién "tiene el derecho de
nmodi ficarla ni total ni parcialnente, salvo las reformas que
puedan y sean hechas por la via de la revision, de conform dad
con | as di sposiciones del presente Titulo VII1" (articulo 8)*.

No obstante, l|a supremacia de l|a Constitucién quedaré
sustanci al nente difumnada con el desarrollo del principio
j acobino que identifica la voluntad general en el |egislador, a
partir del cual se instaura el denomnado "inperio de la ley",
considerada cono la norma jerarquicanmente superior, |levando
inplicita |la superioridad del o6rgano del que enana.

De este nodo, aparece una concreta definiciodon del Estado
de Derecho sustentada en la idea del "reino de la ley", de
gobierno nediante la ley, en tanto que no s6lo constituye la
expresion de la libertad de |os ciudadanos, sino que, adenas,
contiene en si nmisma y produce la libertad de |os nisnmps'®, tal
y conmo proclama el articulo 4 de la Declaraci én de Derechos
francesa: "La |ibertad consiste en poder hacer todo |o que no
perjudica a otro: asi, el ejercicio de |os derechos naturales
de cada honbre no tiene otros limtes que |os que aseguran a
los otros menbros de la sociedad el disfrute de esos m snos
derechos. Estos |limtes no pueden ser determ nados mas que por
la Ley".

De este principio derivan, a su vez, las fornulaciones
contenidas en el articulo 5, al sefialar que "la ley sélo tiene
derecho a prohibir los actos perjudiciales para |a sociedad.
Todo o que no esté prohibido por |la |ley no puede ser inpedido,
y nadi e puede ser obligado a hacer algo que la |ley no ordena"
en el articulo 6 de la Declaraci6n francesa, segun el cual
siendo la ley "la expresion de |la voluntad general", ésta "debe
ser la msm para todos, tanto cuando protege cono cuando
castiga"; asi cono el articulo 7, al sefialar que "ningun honbre
puede ser acusado, arrestado ni detenido sino en |os casos
previstos por la ley y segun las formas prescritas por ella

pag. 36.

181G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pags. 66-67.

1826, este sentido, este concepto de ley se contrapone al concepto
anteriormente vigente, donde la ley es definida conb una sinple forma o
instrunento de produccién del Derecho, segin la formulacion que M BASTID
reconoce en la obra de F. Suarez conob el "advenimento de una nueva [ratio
legisd, en virtud de la cual la ley es entendida cono "un precepto" "justo",
"estable" y "suficientemente promul gado", inpuesto por "aquel que detenta el
poder politico" (BASTID, M: "Naissance de |a Loi noderne. La penseé de |la Loi de
saint Thomas a Suarez". Paris: Presses Universitaires de France, 1.990, pags.
305- 332).
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(...); y el articulo 8, segun el cual "la ley sélo debe
establ ecer |as penas estricta y evidentenente necesarias..."

En dltima instancia, una de |as novedades mas inportantes
gue aporta este concepto de |ley proviene de |a exigencia de una
ley a través de la cual |a Asanblea consiente el inpuesto y
determna el destino de |os gastos, principio que es reconocido
expresanmente por |a Declaracion francesa de 1.789, cuyo
articulo 14, tras afirmar cono fin de la contribucion comin el
mantenimento de l|la fuerza publica y los gastos de la
adm ni straci 6n, reconoce el derecho de |os ciudadanos "a
constatar, por si msnbs o por sus representantes, |a necesidad
de la contribucion publica; a consentirla |ibrenente; a
informarse de su enpleo; y a determinar su cuota, su asiento
su cobertura y su duraci 6n", declarando explicitanente que |a
contribuci 6n comin debe estar "repartida por igual entre todos
| os ci udadanos, segln sus posi bilidades"®

Desde tales premsas, el Texto Constitucional de 1.791
introduce la regla de la autorizacién anual del inpuesto, al
seflalar el articulo 1, Titulo V, que "las contribuciones
publicas seran discutidas y fijadas cada afio por el Cuerpo
| egi sl ativo"'®, si bien esta intervenci 6n del Poder |egislativo
en materia inpositiva se concreta, especialnente, en Ila
aprobaci 6n de la «lista civil», pues segun reconoce el articulo
10 del Titulo IIl, Capitulo Il, Seccidén prinmera "la Nacion
contribuira al esplendor del trono a través de una lista civil
cuya cantidad sera determnada por el Cuerpo legislativo en
cada cambio de reinado y para toda |a duracié6n del msnp"®®,
adoptando, de este npbdo, tanto I|a denom nacién cono su
contenido y significado de la préactica constituciona
brit anica.

La exigencia del consentimento se requiere, por |o tanto,
de nodo explicito, no s6lo respecto de |los ingresos sino
tanbi én de |os gastos publicos, en una formulacion que, a
juicio de L. PH LIP, supone el reconocimento de |la mayoria de
los principios que van a regir el desarrollo de |a actividad
financiera del Estado, consagrando, "con mas de un siglo de

retraso en relacién a Inglaterra", el principio del
consentimento del i npuest o, per o, t anbi én, fijando
rigurosanente "las condiciones dentro de las cuales este
consentimento es acordado", ademas de establecer "otros

principios inportantes”, de tal forma que su contenido puede
ser caracterizado por |os siguientes el enentos:

1°. El consentimento debe ser "preciso", es decir

183G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,

pags. 34-35.

184G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,

pag. 64.
185G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 45.
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debe recaer sobre la totalidad de |os elenentos del inpuesto
cono su "cantidad", su "base tributaria", su "cobertura" y su
"duraci 6n", de tal nmodo que |os ciudadanos, 0O Ssus
representantes deberan indicar la nanera en |la que el inmpuesto
sera cal culado, las condiciones en las cuales sera percibido
etc., restando a la admnistracion unicanente |la facultad de
"aplicar" los criterios determ nados por | os representantes.

2°. La contribucién no es admitida sino después de |a
constataci 6n de su necesidad, |lo que inplica "el derecho de
consentir | os gastos”

3°. Por ultinmo, |os ciudadanos 0 sus representantes
tienen el derecho de seguir el enpleo, es decir, "pueden
controlar la ejecucion de |os gastos a f|n de verificar si es
conforme a aquell o que ha sido autorizado"?

Sin enbargo, a juicio de J-L. LASSALE, el articulo 14 de
la Declaraci6n francesa posee wuna "significacion politica
limtada", por cuanto que, si bien contribuye a confirmar el
origen del poder politico de las asanbleas y a reforzar |as
bases del réginmen representativo, no puede por si msno
"justificar la pretension de las asanbleas de ejercer o
participar en el poder politico", porque el consentimento del
i npuesto no convierte al Parlanento sino en garante de |a
propi edad privada y, por lo tanto, "en protector de |as
i bertades individuales" y, aunque, indudablenente, supone una
[imtaci 6n al poder ejecutivo, éste nmantiene en su domnio "la
conpeten0|a para decidir |a marcha de los asuntos de
Est ado"?!

En Ultima instancia, es posible afirmar, a juicio de L.
PHLIP que, a la vista de los principios que rigen la
realizacion de |los ingresos y gastos publicos en la
Consti tuci 6n de 1. 791 "teodricanente, el concepto de
presupuest o ha naci do" 188" A partir de este nonento, sefiala M
DESLANDRES, el puebl o, a través de sus representantes,
anual nrente, estaba "llamado a consentir las cargas que |le
serian inpuestas y a traves de |la bolsa serla el duefio de |os
poderes que quisieran librarse de su tutela"?

Sin enbargo, al igual que ocurre con la "mayor parte de
| os principios solemenente proclamdos en 1789, |as grandes
reglas presupuestarias no se aplican ni durante el periodo

86pHi LI P, L.: "Finances Publiques". Tonme I: "Les problénes generaux des
Fi nances publiques et |e budget". Op. cit., pags. 64-65.

87LASSALE, J-P.: "Le Parlenent et |'autorisation des dépenses publiques".
Op. cit., pags. 580-581.

88ph L P, L.: "Les probl énes géneraux des finances publiques et |e budget"
Tone |. Op. cit., pag. 65.

89DESLANDRES, M: "H stoire Constitutionnelle de |a France. De 1789 a 1870".
Tone Premer: Op. cit., pag. 125.
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revolucionario ni bajo el reinado de Napoledén"*® pues,
constatan L. TROTABAS y J-M COITERET, "para el afo 1792 donde
apareci6 por primera vez el problema presupuestario, la

Asanbl ea |l egislativa fijo6 provisional nente una cifra global de
gastos (Decreto de 31 de Dicienbre de 1791) gue fue manteni da
sine die (Decreto de 30 de Abril de 1792)"?*°

b) La vigencia del "principio de legalidad financiera"
bajo las distintas experiencias de gobierno "de
asanbl ea"

El principio de | a desconfianza sobre el que se fundanenta
la relacion entre el poder legislativo y el poder ejecutivo en
la Constitucion de 1.791, avoca en la crisis desencadenada por
el uso del veto por Luis XVI sobre tres proyectos de |ey
votados en Junio de 1.792, y destinados a reforzar |a defensa
de Francia, atacada por e enemgo, dando lugar a Ila
convocatoria de una nueva asanblea que -sobre el nodelo de |os
constituyentes anericanos-, recibe el nonbre de "Convencién" vy
"la msién de dar a Francia una nueva Constituci 6n"

Opy L P, L.: "Finances publiques". Tone I|: "Les problénes géneraux des
finances publiques et |le budget". Op. cit., pag. 65.

ngROTABAS, L. y COITERET, J.-M: "Finances Publiques". Op. cit., péag. 30.

92G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 68.

Entre | os caracteres mas destacados del Texto constitucional de 1.793, se
encuentra la profundizaci 6n denocréatica, que supone la participacion de |os

ci udadanos "en el gobi er no", pudi endo const at ar se, asi m sno, una cierta
"hostilidad" al liberalisnmo, que habia triunfado en | a Constitucion de 1.791.
El caracter "nmenos liberal" de la Constituci6n francesa de 1.793 se

mani fiesta en el reconocimento de una "constante intervencion del Estado" para
al canzar, a través de las refornmas sociales, del bienestar que constituye el fin
estatal. En este sentido, se garantizan determ nados "derechos sociales", de
donde deriva, a juicio de J. GODECHOT, cono principal nmérito de |la Constitucion
francesa de 1.793, el "haber planteado oficialmente y por prinmera vez ante el
mundo, |os grandes problemas de |a denocracia social" ("Les Institutions de la
France sous |la Révolution et |'Enpire". . cit., pag. 289).

En este sentido, afirma E. FORSTHOFF, que en |os propios origenes del
Estado de Derecho es posible encontrar "los intentos de conferir al Estado de
Derecho conteni dos sociales, es decir, de otorgar un soporte constitucional a la
fraternité al lado de la liberté y egalité" cono es el caso de la prevision
contenida en el proyecto de Constituci én girondina, donde se proclamaba en el
nanero 24 de |os derechos fundanental es, "«Los socorros publicos constituyen una
deuda sagrada de |la sociedad, y corresponde a |a Ley determ nar su entendi mento
y aplicacion»", y que en térmnos sinmlares es recogida en articulo 21 de la
Constitucidon de 1.793. Sin enbargo, en opinidon del autor precitado, tales
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La nonarquia constitucional que se habia edificado sobre
las ruinas de la nonarquia absoluta fue abolida, en opinidn de
M  DESLANDRES, sin responder a ninguno de 1|0s supuestos
contenplados en la msnma. La Asanblea que, en su opinién, no
habi a respetado sus propias reglas respecto a la revisién de |la
Constitucion, decreta |la eleccion de una Convencién y se
di suel ve cuando no estaba previsto que pudiera cesar en sus
funci ones.

Sera a partir de la "suspension' de Luis XVI, el 10 de
Agosto de 1.792, cuando ese nuevo poder denuestre todas sus
pot enci al i dades, dando lugar a una nueva fase en la historia
consti tuci onal de Francia: la "dictadura revolucionaria
convencional", que ha originado wuna "forma de gobierno"
reconoci da, en bastantes ocasiones, con sustantividad propia:
el "gobi erno de convenci 6n" o "de asanbl ea".

En priner térmno, a través del Decreto de |la Asanbl ea
legislativa de 10 de Agosto de 1.792, se atribuye el
nonbramento de los mnistros al poder |egislativo, afirmando
en el articulo 1° del msnb que "la Asanblea nacional
gueriendo pronover la accién del gobierno, declara que el
mnisterio actual no tiene la confianza de la nacidn”,
constituyendo un gobierno “"provisional" en el que "los
m ni stros seran nonbrados por |a Asanblea nacional" (articulo
2°)", atribuyendo posteriornente, a través del Decreto de 15 de
Agosto de 1.792, "todas las funciones del poder ejecutivo" al
gobi erno "provi si onal "%,

De este nodo, en opinién de P. MAUTOUCHET, el Consejo
ej ecutivo se convertia en una "enmanaci 6n de |a asanblea" que
ejercia el poder legislativo y que, al msno tienpo, tanbién
podia ser considerada cono "verdadera detentadora del poder
ej ecutivo".

En efecto, la Convenci6n crea un conjunto de 6rganos que
estaran ani mados por "la fuerza popular” y, en este sentido, la
di ctadura convencional, "apoyada sobre el popul acho parisiense
y reinando por el Terror, en una nueva oscilacién total del
péndul o politico", sucedera al réginen de debilidad instituido
por |a Constitucién de 1.791'%

Sin enbargo, la Convencién no se |limtd a |a adopci 6n de

consagraci ones no poseen masS que un caracter programatico que, al igual que el
"catalogo noralizante" de las "obligaciones fundanental es" que posteriornente
reconoce la Constitucion de 1.795, sin ninguna otra consecuencia (FORSTHOFF, E.:
"Concepto y esencia del Estado social de Derecho". En, ABENDROTH, W,; FORSTHOFF,
W vy DOEHRI NG, K. : "El Estado social". Madri d: Centro de Est udi os
Constitucional es, 1.986, pags. 74-75).

193MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Paris: Edouard Cornely et Ge. Editeurs, 1.912, pag. 144.

194DESLANDFZES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1.789 a
1.870". Tone Premer. Op. cit., pag. 190.
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las nedidas tendentes a "adaptar provi sional nrente |as
instituciones existentes a |las circunstancias excepcionales en
| as que actuaba" sino que, adenas, "se ocupdé de reenplazar |la
Constitucion de 1.791 por otra enteramente adaptada al nuevo
réginen politico de Francia, a |la Republica". Asi, el 24 de
Junio de 1.793 adopta una nueva Constituci én elaborada "para
funcionar en circunstancias de normalidad" y que, en ese
nmonento, no se daban'®

El condi ci onam ent o de I a Vi genci a del Texto
Constitucional, en relacidén a unas determ nadas circunstancias
sociales y politicas resultaba, segun afirmaba P. MAUTOUCHET,
del propio concepto de "gobierno revolucionario". Porque, en
opi ni6on del autor, este concepto no designaba el réginen
instaurado por la Constitucién de 1.791 sino que, por el
contrari o, es utilizado en oposi ci 6n al gobi er no
"«consti tuci onal »".

Por tanto, "el régimen revolucionario, debe cesar el dia
en que |la Republica sea aceptada por todo el pais", es decir,
"cuando no existan mAs enemgos a conbatir y cuando la
Constituci 6n pueda ser aplicada", de donde deriva |a definicion
de este réginen, "ademds de excepci onal, provisional "

Aunque nunca |legdé a ser aplicado, el texto de 1.793
establece "un réginen politico nuevo" y en tres articulos
fundanental es proclama |a soberania del pueblo, precisando el
titular de la msma y sus atributos. Se inicia con una
"Decl araci 6n de Derechos del Honbre y del G udadano", que
considera cono el fin de la sociedad |la "felicidad conun" y que
afirma que el gobierno "ha sido instituido para garantizar al
honbre el goce de sus derechos naturales e inprescriptibles”
(articulo 1), la igualdad, la libertad, la seguridad y la
propi edad (articulo 2).

La ley no s6lo es la "expresion libre y solemme de la
voluntad general"” sino que, afirma el articulo 4, "no puede
ordenar sino lo que es justo y util para la sociedad; solo
puede prohibir |o que sea perjudicial para |a nmism".

Por 1o demas, |a proclanmacion de |la soberania se hace en
térm nos tajantes, "reside en el puebl 0", y es "una,
indivisible, inprescriptible e inalienable" (articulo 25), de
nmodo que "ninguna parte del pueblo puede ejercer el poder que
pertenece al pueblo entero”, pero, segun |lo establecido en el
articulo siguiente, "cada seccion del soberano reunida debe
gozar del derecho a expresar su voluntad con plena |ibertad",

195MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pags. 25-26.

196MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenment Révolutionnaire (10 Aolt 1792-4 Brunaire
an IV)". Op. cit., pags. 1-2.

197G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 80.
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hasta el extrenbo de que si algun individuo "usurpara" Ila
soberania, seria "innmediatamente ajusticiado por |os honbres
libres" (articulo 27).

En este sentido, resulta conocido que en la Francia
revolucionaria los enfrentamentos entre |os defensores de
concepto de "soberania popular" y los partidarios de su
entendi m ento conb "soberania nacional” fueron durisinps, hasta
gue aquél concepto, defendi do por Rousseau, fue "diluido" en e
segundo, siendo codificado de este nbdo en |la mayor parte de
| as Constituciones francesas, de tal nodo que si se reconoce al
puebl o facultad de elegir a sus representantes, se reserva, Sin
enbargo, a los Organos constitucionales, |la tarea de gobernar
ef ecti vanente.

En efecto, el pueblo soberano, a través del sufragio
directo, era |lamdo a nonbrar, innediatanmente, sus diputados.
Sin enbargo, nantiene para l|la eleccion de |as autoridades
inferiores el sufragi o en dos grados.

Por ello, la soberania, segun el articulo 7 del "Acta
Constitucional", pertenece a "la totalidad de |os ciudadanos
franceses" que, segun |o establecido en los articulos

i nmedi at anente siguientes, nonbra "sin internediarios a sus
di put ados", pero "delega en |los electores |a designaci 6n de |os
adm ni stradores, arbitros publicos, jueces crimnales y de
casaci 6n", siendo, cono establece el articulo 21, "la unica
base de |la representaci6on nacional" y estableciéndose cono
novedad habitual nrente subrayada, en su articulo 10, que
"del i bera sobre las | eyes"!%

Esta ultima, es considerada por M DESLANDRES conp "la
i nnovaci 6n capital de |la Constitucién", porque "hacia pasar al
pais de un réginen puranente representativo a un réginmen de
denocracia semdirecta", introduciendo en esta fecha el
referéndum que no se recogeria en la Constitucion federal
sui za hasta 1.848'%°

La Asanblea legislativa, basada en los principios de
"unidad", "indivisibilidad" y "permanencia" (art. 39), posee |la
facultad de establecer |los decretos y proponer |la ley, actos
gue vienen a ser "materialnente" diferenciados a través del
establecimento de dos tipos de "listas" de materias, de entre
| as cual es quedan "conprendi dos bajo | a denom naci 6n general de
| ey" una serie de actos del Poder |egislativo, entre | os que se
encuentran "la Adm nistraci 6n general de |os ingresos y gastos
de la Republica" y "la naturaleza, el inporte y |la percepciédn
de las contribuciones" (art. 54), mentras que "son desi ghados,
bajo | a denom naci 6n general de decreto"”, |os "actos del Poder
| egislativo"” relativos, entre otros, a "los gastos inprevistos

198G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pags. 82-84.

199DESLANDFZES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1.789 a
1.870". Tone Premer. Op. cit., pag. 277.
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y extraordi narios" (art. 55).

Por su parte, el Consejo ejecutivo es configurado cono un
organo col egi ado el egido por |la Asanblea |legislativa, sobre l|la
base de la lista de candidatos propuestos por |as Asanbleas
el ectorales de | os departanento (art. 63), que no puede actuar
sino "en ejecucion de las leyes y decretos de la Asanblea
| egi sl ativa" (art. 65), haci éndose responsable "de Ila
inejecucion de las leyes y decretos, y de |os abusos que no
sean denunci ados por él" (art. 72)2%.

En dltino térmno, pues, el poder ejecutivo es dividido en
dos 6rganos, "un O6rgano ejecutivo superior" pero excesivanmente
nunmer oso para gobernar, y "en una especie de mnisterio sin
uni dad, sin arnonia, sin espontanei dad, dependi ente del Consejo
ejecutivo y de la Asanblea legislativa”, instaurando una
especie de "dictadura" de la Asanblea legislativa, cono
consecuenci a de | a "desconfianza" hacia el Gobierno®*

Sin enbargo, segun declaraba el Inforne de "Saint Just",
de 10 de Cctubre de 1.793, "en las circunstancias en que se
encuentra l|la Republica, la Constitucion no puede ser
est abl eci da”", proponiendo a la Convencion "un proyecto de
decreto que fue aprobado y que, en catorce articulos, se
ocupaba: del gobierno, de |las subsistencias, de l|a seguridad

2OOGCEECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pags. 85-88

201pe este nodo, en Junio de 1793, todas |as instituciones necesarias para e
ejercicio de la dictadura revolucionaria estan creadas, surgiendo cono
i ndi spensable a l|la Convenci6n organizar de un nodo méas coherente el gobierno
revol uci onari o, planteandose entonces |a necesidad de "codificar de al guna manera
| as medi das que habian sido tonadas a | o |l argo de nas de un afio"

Fruto de esta inperiosa necesidad es el Decreto de 14 Frimario (4
Di cienbre), que se ocupa, en priner lugar de la ejecuciodn de |las |eyes y segun el
cual, para que las |leyes pudieran ser ejecutadas, era indispensable "que su texto
sal vara con rapidez todos |os escalones de la jerarquia admnistrativa". A tal
fin se organiza una "Comsion de envio de las |eyes", compuesta por "cuatro
m enbros nonbrados por |a Convenci 6n a propuesta del Conité de salud pablica" y
que tiene por msion "hacer inprimr todos |os decretos aprobados por la
Convenci6n en el Boletin de las leyes de la Republica". La ley "debe ser
promul gada dentro de las veinticuatro horas desde su recepcion" siendo
"inmedi atamente ej ecutoria", correspondiendo su aplicaci6n a |as adm ni straci ones
departanmentales y a |l os comtés revol ucionarios, segun se tratara o no de "leyes
revol uci onari as"

Asimsno, el Decreto de 14 Frimario establece |as conpetencias de |os
O0rganos constituidos, determ nando cono propia del Comté de salud publica "la
guerra y la diplomacia", al Conmité de seguridad general |le asigna la funcidén de
"todo lo relativo a | as personas", correspondiendo a |la Convenci 6n "l a aprobaci 6n
de toda la legislacion general" (GODECHOT, J.: "Les Constitutions de la France
depuis 1.789". Op. cit., pags. 297-299).
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general y de |as finanzas"?%

Concretanente, el Decreto de 10 de OCctubre de 1.793
declaraba en su articulo 1° que "el gobierno provisional de
Francia es revolucionario hasta l|la paz", estableciendo a
continuaci 6n que "el Consejo ejecutivo provisional, | os
mnistros, |os generales, |os cuerpos constituidos estan bajo
| a supervisién del Comté de salud publica" que rendird cuentas
"ante | a Convenci 6n" (articulo 2°).

En nmateria de finanzas, el articulo 14 del Decreto de 10
de Cctubre de 1.793 prevé la creacidén de "un tribunal y un
jurado de contabilidad", que serian nonbrados por |a Convenci On
nacional y que estarian encargados de "supervisar a todos
aquel l os que hayan manejado dineros publicos después de la
Revolucion y de solicitarle cuentas acerca de su fortuna”,
previniendo la remsion al "Comté de |egislacion" |os aspectos
rel ativos a | a organi zaci 6n de este tribunal **

Posteriornente, el Inforne "Billaud-Varenne" ponia de
mani fiesto |la permanencia de determ nadas circunstancias due
inpedian la entrada en vigor de la Constitucién de 1.793%%
presentando un proyecto de Decreto que es adoptado por la
Convenci 6n el 14 de Dicienbre de 1.793.

El articulo 1° de la Seccion Il ("E ecuci6n de |as |eyes")
del Decreto de 14 de Dicienbre establece que "la Convencién
naci onal es el Unico centro de inpulso del gobierno”, al tienpo
gue afirma en el articulo 3° que "la ejecucion de las |eyes se
conmpone de la vigilancia y | a aplicacién”.

La vigilancia "activa", relativa a "las leyes y nedidas
mlitares, a las leyes admnistrativas, civiles y crimnales"
es atribuida, segun el articulo 4° al Consejo ejecutivo que, en
este caso, no viene adjetivado cono provisional, y que rendira
cuenta por escrito al Comté de salud publica, "para denunciar
los retrasos y las negligencias en |la ejecucion de las |eyes
civiles y crimnales, los actos de gobierno y I|as nedidas
mlitares y administrativas, asi cono l|as violaciones de estas
leyes y nedidas, y |os agentes que se consideren cul pables de
estas negligencias y de estas infracciones".

Por su parte, se determna que la "aplicacién" de |as
nmedidas militares corresponde a los generales y a |os denas
agentes destinados al servicio de las armas; l|a aplicacién de
las leyes mlitares, a los tribunales mlitares; la de |as
| eyes relativas a las contribuci ones, manufacturas, carreteras,

202MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pag. 27.

203MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pags. 201-202.

204MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pag. 28.
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canales publicos y a la vigilancia de |os dom nios nacional es
corresponde a l|las adm nistraciones de departanento; la de |as
leyes civiles y crimnales a los tribunales, con la carga
expresa de "rendir cuentas al Consejo ejecutivo"?®

A través del Decreto de 1 de Abril de 1.794 se decl araba
suprimdo el Consejo ejecutivo asi conb |os seis mnistros que

| o conponian, establ eci éndose en su |ugar "doce coni siones", la
"Comi sion de admnistraciones civiles, policia y tribunales";
la "Comision de instruccid6n puablica"; la "Comsion de
agricultura y artes"; | a " Comi si 6n de conercio y
aprovi sionam entos"; la "Comsion de trabajos publicos"; la
"Comi si6n de seguros publicos"; la "Comisidén de transportes,
correos y nensajerias"; la "Comsion de finanzas"; |a "Coni sioén
de organizacién y novimento de las arnas de tierra"; la
"Comision de la marina y de las colonias"; la "Conisioén de |as

armas, polvoras y explotaciones de mnas" y la "Comsion de
rel aci ones exteriores" (articulo 2°).

La Com si 6n de finanzas, segun sefial aba el articulo 4° de
citado Decreto, estaba conpuesta de "cinco comsarios y un
adj unt 0" especificando, ademds, que "la Tesoreria nacional, la
oficina de contabilidad y la de |liquidacién general seran
i ndependi entes de | as com siones y se conunicaran directanente
con | a Convenci 6n nacional y el Comté de salud publica".

El articulo 12 del Decreto de 1 de Abril de 1.794,
establ ecia cono conpetencia de la Comsién de finanzas "la
adm ni straci 6n de |as propiedades e ingresos nacionales, |as
contribuciones directas, |las naderas vy bosgues, | as ventas de
propi edades, |as asi gnaci ones y |as nonedas" “%.

Final mente, el Decreto de 24 de Agosto de 1.794, por el
gue se "reorganizan los Comtés de |a Convenci 6n", contenPIa | a
exi stencia de dieciséis Conmités de |a Convenci 6n nacional *°’, de
entre los cuales, el "Comté de finanzas" tenia atribuida la
conpetencia respecto a |a "supervision de | os gastos e ingresos
publicos", reconociendo, adenas, que el Conmté de finanzas,

"propone las leyes" relativas a estas materias y adopta "las

205MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". p. cit., pags. 235-236.

206MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pags. 287-289.

207Ooncretar’rente, se preveia un "Comté de salud publica"; un "Comté de

seguridad general"; un "Comté de finanzas"; un "Comté de |egislacioén"; un
"Comté de instruccion publica"; un "Comté de agricultura y artes"; un "Comté
de conercio y de aprovisionamentos"; un "Comté de trabajos publicos"; un
"Comté de transportes, correos y nensajerias"; un "Comté mlitar"; un "Comté

de la marina y de las colonias"; un "Comté de seguros publicos"; un "Comté de
division"; un "Comté de procesos verbales, decretos y archivos"; un "Comté de
peticiones, correspondencias y telegranas", y un "Comté de inspectores del
pal acio nacional" (MAUTOUCHET, P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aodt
1792-4 Brumaire an IV)". Op. cit., pag. 326).
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medi das de eje%gcién" que estén rel aci onadas con | os objetos de
Su supervi si 6n“°.

En todo caso, segun disponia el articulo 23 del Decreto de
24 de Agosto de 1.794, los reglanentos de |los Conmtés pueden
adoptar en |os casos previstos deben "tener por base una |ey
concreta" y, en caso de silencio u oscuridad de la ley, "la
interpretaci 6n correspondera esencialnente a I|la Convencion
naci onal estando expresanente prohibida a | os Conités"?%.

Desde tales prem sas, en opinién de P. BASTID, es posible
afirmar |a especificidad del gobierno de Convenci 6n respecto a
gobierno parlanentario, en tanto éste presupone un cierto

"equilibrio" entre el ejecutivo y el legislativo bajo el
control comin del cuerpo electoral, mentras que, en e
gobierno de Convencidn el | egislativo absorbe toda I|a

autoridad y reduce al ejecutivo al papel de instrunento”.

En consecuenci a, la Convencidn no representa, cono
pretendia B. Mrkine-CQuetzevitch, un excelente ejenmplo _de
gobi erno parlanmentario "en el sentido anplio de |a pal abra"?,
porque el réginen entonces en vigor "aseguraba el triunfo casi
automatico de la opinién mayoritaria en un determn nado
nonent 0", viniendo a suponer "un trastorno de nuestros héabitos
de pensamento y de lenguaje, nezclando arbitrarianente |as

categorias y sinplificando |la historia"??.

Es cierto, afirma, que la frontera entre la forma de
gobierno parlanentaria, que inplica una colaboracién ms o
menos equilibrada de poderes, y el gobierno de asanblea,
resulta "inprecisa". Sin enbargo, tomando cono punto de partida
la obra de Mntesquieu, P. BASTID define al gobierno de
asanblea cono "nodalidad politica en la cual el parlanmento
ej erce funciones que no son nornal nente suyas", configurando un

208MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pag. 328.

209MAUT(IJCI—II:_I', P.: "Le Gouvernenent Révolutionnaire (10 Aot 1792-4 Brunmire
an IV)". Op. cit., pag. 332.

2oncr et ament e, B. M RKI NE- GUETZEVI TCH denomi na al gobierno revol ucionario
de Danton conp "parlanmentarisnmo sui generis", derivado de |la préactica politica y
que, por tanto, "no ha recibido nunca una forma | egal, definida", desaparecido, a
su juicio, "después de |a caida del prinmer Comté de salud publica", cuando "este
«par| anentari sno», aun existiendo en la nmentalidad de algunos honbres vy
penetrando en algunos actos, es falseado por el terror y por la dictadura".
Dictadura que, afirma, "no es de |la Asanblea, cono tradicional mrente afirman |os
juristas", sino "sobre |la Asanblea", por constituir "la dictadura de un grupo,
ejercida sobre la Convenciodn" (MRKINE-GUETZEVITCH B.: "Le gouvernenent
parlementaire sous la Convention". Université de Paris. Faculté des Lettres.
Centre d' Etudes de la Révolution, «Cahiers de l|la Révolution francaise», WM.
Paris: Sirey, 1.937, pags. 87-88).

21gagT D, P.: "Le gouvernenent d'asenblée". Paris: Editions Cujas, 1.956,
pag. 7.
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gobierno que resulta contrario a cualquier tipo de distincidn
entre | os poderes en tanto que concentra, en beneficio de uno
de ellos, "prerrogativas que en |la myor parte de | os Estados
nodernos son divididas entre varias autoridades"

En cual quier caso, la forma de gobierno contenplada en el
Texto Constitucional de 1.793, trata de aplicar el concepto
rousseauni ano de soberania popular, al msno tienpo que
concentra el poder en wuna Asanblea elegida por sufragio
universal con un periodo de mandato corto, que sbélo es
responsabl e ante | os ciudadanos, y mantiene un dom ni o absol uto
sobre todos |os Organos estatales. De este nodo, el Ejecutivo
se encuentra estrictanente sonetido a |la Asanblea, al ser
desi gnado o destituido discrecional mente por ésta, que tan sdlo
del ega, por notivos técnicos, funciones propias en aquél, en e
marco de |l as instrucciones y |la supervisién de la m sna.

En consecuencia, ningun oOrgano estatal esta |egal nente
autorizado para interferir en la autononia y en el nonopolio
del poder ejercido por una Asanbl ea unicaneral que, ademas, nho
es posible disolver por el Ejecutivo. E articulo 12 de la
"Decl araci 6n de Derechos" que antecede al "Acta Constitucional"
resulta suficientenente expresivo, al establecer que "los que
soliciten, expidan, firnmen, ejecuten o hagan eiecutar act os
arbitrarios, son cul pables y deben ser casti gados"

En la actualidad, el denomnado "réginmen directorial”
suizo, a partir de la Constitucion federal de 1.848, recuerda
vaganente esta fornma de gobierno de Asanblea, en tanto que su
nota caracteristica es la tradicional y anplia garantia de |as
formas de intervencion directa de los ciudadanos en la
actividad de |os 6rganos representativos, razén por |a que se
suele denomnar a |a denocracia suiza conp "denocracia
sem di rect a"

Preci sanent e, I a t endenci a denocrati ca Sui za se
"precipita, desde 1.864, hacia |a denocracia absoluta, es decir
hacia el gobierno directo por |os ciudadanos consultados
regul arnmente”, planteando "la cuestion de la revision de la
Constitucion federal” que dara lugar, finalnente, a la
Constitucion de 1.874 que, con numerosas nodificaciones, se
encuentra en vigor en la actualidad y, donde se contenpla el
"referéndum facultativo", al que fue incorporado en 1.891, "e
derecho de iniciativa" en materia legislativa en distintos
cantones, aunque "el en anblto federal, no sea aplicable més
gque en materia constituciona

En todo caso, en opinion de P. BASTID, una serie de
argunent os aval an |a consideraci 6n del gobierno incorporado en

12gasT D, P.: "Le gouvernenent d'asenblée". Op. cit., pag. 13.

13G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 81.

Y4 cHapu S, A : "La Suisse dans | e Monde". Paris: Payot, 1.940, pags. 44-45.
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| a Constituci 6n federal suiza cono "de asanbl ea"

1°. El contenido del articulo 71 de la Constitucion
federal de 1.874, que estipula, bajo reserva de |os derechos
del pueblo y de los cantones, que |la autoridad suprema de |la
Confederaci 6n es ejercida por |la Asanblea Federal: el Consejo
Naci onal y el Consejo de | os Estados.

2°., Mas decisivo aun resulta, en su opinion, el
articulo 84, al disponer que el Consejo Nacional y el Consejo
de los Estados deliberaran sobre todas las naterias que la
presente Constituci 6n considere conpetencia de |a Confederaci6n
y que no estén atribuidas a otra autoridad federal.

De este nodo, se deduce la existencia de una presuncion
general de conpetencia en favor de | a Asanbl ea que no puede ser
i nval i dada nmas que por un texto especifico cualificando a otra
autoridad. Esta presunci 6n, independiente de |la natural eza de
| os asuntos, hace que |a Asanblea Federal se situe de algun
nodo por encima _de la division de las funciones y de los
6rganos estatal es®®® a quien corresponde, segin el articulo 85,

apartado 10, de la Constitucion actualnmente vigente, "el
establ ecimento del Presupuesto anual, |a aprobacidn de |as
cuentas del Estado y los decretos de autorizacion de
enpréstitos”, al tienmpo que se reconoce conob conpetencia vy
obligacién del Consejo federal, "la admnistracion de |as

finanzas de | a Confederaci 6n, |a propuesta del Presupuesto y la
rendicion de cuentas de los ingresos y gastos"(articulo 102,
apartado 14) 2%,

En todo caso, si bien el proceso revolucionario francés
habia dado por concluido el Antiguo Réginen, ninguna de |as
experiencias constitucionales hasta el nonento, habia aportado
| a est abi | i dad politica necesari a gue permtiera el
af i anzam ento de | os "nuevos" principios de gobierno.

En este sentido, M NECKER, constatando en 1.797 la
necesidad de adoptar un nodelo de gobierno, bien sea
republicano, segun el nodelo de |os Estados Unidos, o bien
nonar qui co, siguiendo |a experiencia inglesa, alude al proceso

revol ucionario francés, afirmando que |os constituyentes
franceses han "degr adado” del poder ej ecuti vo, han
“ridiculizado" la Mnarquia y, en ultima instancia, han

"desacreditado" las ideas antiguas haciendo "un insulto a |a
pal abra Federal i sno" conp 59 hicieron "a | a pal abra Mnarquia y
a |la palabra Aristocracia"“’.

leBASTID, P.: "Le gouvernenent d'assenbl ée". Op. cit., pags. 14-15

ZIGRAPFwGIl W: "La Constitution fédérale de la Suisse (1.848-1948). Ses
origines, son élaboration, son évolution". Neuchatel: Les Editions de la
Baconnei ére, 1.948, pags. 434-439

217NECKER, M: "De la Révolution Francoise". Tome Quatriéne. (Lugar de

publicacion y editorial desconocida), 1.797, pags. 3-4.
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La Constitucién francesa de 1.795, configura una
"Republ i ca burguesa”, en la que |la soberania no reside ni en e
pueblo ni en la Nacién, sino en "la universalidad de |os
ci udadanos franceses" (art. 2)2!*® cuya participacion en |la vida
politica queda reducida en relacién a las Constituciones de
1.791 vy 1.793, al ser suprimda l|la posibilidad de su
intervencion en la elaboracion de las leyes a través de
referéndumo de la iniciativa | egislativa.

Sin enbargo, a fin de evitar la dictadura y de asegurar a
la burguesia el ejercicio pacifico del gobi er no, | os
constituyentes de 1.794 establecen una separaci 6n de poderes
mas estricta que |la establecida por la Constitucio6n de 1.791%%
y, nmas concretamente, a fin de evitar la posibilidad de una
dictadura de la Asanblea, el poder legislativo es, por prinera
vez, dividido en dos Camaras ("Conseil des dC ng-Cents" vy
"Conseil des Anciens"), entre l|las cuales no existe otra
diferencia que las relativas al nunero, a la edad y a Ilas
condi ci ones de reclutamento de sus m enbros.

Con la msnma finalidad, se adoptan otras nedidas, cono |la
prohibicidon a |os Consejos de del egar sus funciones (art. 45),
de ejercer por ellos msnos o por personas interpuestas el
poder ejecutivo o el poder j udi ci al (art. 46) , | a
i nconpatibilidad de toda funcion puablica con |la condicion de
m enbro del poder legislativo (art. 47), el plazo de dos afios
desde la expiracion del mandato legislativo para poder ser
reelegido (art. 54) y la prohibicion a anbos Consejos de fornar
en su seno ningun Conité permanente (art. 67).

El Conseil des G ng-Cents tiene reconocido de nodo
exclusivo el derecho de iniciativa legislativa (Titulo V, art.

218Ent endi endo por tales "todo honbre nacido y residente en Francia que a la
edad de veintiun afios, se haya inscrito en el registro civico de su canton, que
haya residido durante un afio en territorio de la Republica y que pague una

contribuciéon directa, territorial o personal" (Titulo Il, art. 8), asi cono
aquel los "que, sin ningun requisito de contribucio6n, hayan partici pado en una o
mas canpafias en favor del establecimento de la Republica (Titulo Il, art. 9)

(GODECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". p. cit., pags.
103-104) .

219g, este sentido, la "Declaraci 6n de derechos y deberes del honbre y del
ci udadano" que aconpafia al texto constitucional, sefiala que "la garantia social
no puede existir si la division de poderes no es establecida, si sus |imtes no
son fijados, y si la responsabilidad de los funcionarios publicos no es
asegurada" (art. 22) (GODECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis
1.789". p. cit., pag. 102), al tienpo que, tras la experiencia de |la dictadura
convencional y del Terror, el Poder judicial es configurado, por su parte, sobre
la base de los principios que aseguren su independencia y, asi, prescribe la
Constitucion que "las funciones judiciales no pueden ser ejercidas ni por el
poder |egislativo ni por el poder ejecutivo" (art. 202), pero tampoco |o0s jueces

pueden "inm scuirse en el ejercicio del poder |egislativo", "establecer ningin
reglamento", ni "determinar o suspender |a ejecucié6n de ninguna ley" (art. 203)
(GODECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". p. cit., pag.
124).
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76), aprobando |as |eyes "después de tres |ecturas, hechas con
diez dias de intervalo" (art. 77), correspondiendo al Consei
des Anciens unicanmente |la facultad de "aprobar o rechazar" (no
ennmendar) | as resoluciones del Conseil des Cng-Cents (art. 86)
y al poder ejecutivo -compuesto por un Comité de cinco
m enbros, nonbrado por el poder legislativo (art. 132)-,
"sellar y publicar las leyes y otros actos del poder
| egi slativo" (art. 128).

De este nodo, siguiendo los principios de "divisioén",
"especi al i zaci 6n", "debilitamento" y "garantia", que inspiran
el texto constitucional, se divide el Poder |egislativo en dos
o0rganos "especial i zados", uno en la "iniciativa de las |leyes" y
otro "exclusi vanente en una funci 6n de control "??°

Por su parte, el Directorio tiene reconocidas |la myor
parte de las funciones naturales de Gobierno, conb son |a
seguridad interior y exterior de la Republica (art. 144), el
nonbramento y revocacién de los Mnistros (art. 148), e
nonbram ento de ciertos altos funcionarios (art. 155), etc..

Pero, segun afirma M DESLANDRES, en relaci6n con el poder
| egislativo, el ejecutivo no tiene reconocidos "ninguno de |os
derechos que actualnente nos parecen conb prerrogativas
nat ural es del Gobierno", cono son |a participacion regular en
la iniciativa legislativa, nmateria en la que el Drectorio se
limta a "invitar por escrito" a los Cdng-cents a tomar en
consideracion una nmateria, el "control sobre las |eyes
apr obadas", el "veto o el reenvio para una nueva deli beraci én",
la "participacion en su discusiéon de él msnb o de |los
Mnistros" vy, en fin, "el control del funcionamento de la
Asanbl ea Iegislativa" a través de la "suspension o la
di sol uci 6n" %%,

El Poder ejecutivo, por |o tanto, aparece totalnente
i ndependi zado del |egislativo, sobre el que no tiene reconocida
ni nguna capacidad de accion, mentras el | egi sl ativo,
Gni canmente interviene sobre el ejecutivo a través del
nonbram ento, en el tienpo fijado por la Constitucion, de |os
menbros del Comté ejecutivo, pero no puede interpelar al

220DESLANDFZES, M: "H stoire constitutionnelle de |la France. De 1789 a 1870".
Tone Premer. Op. cit., pags. 304-305.

Mentras que, continuando |lo que ya venia siendo wuna tradicidn
constitucional desde 1789, el Poder ejecutivo es configurado sobre |a base de |la
desconfianza, si bien es posible constatar en el texto de 1795 su "caracter algo
nmas atenuado". Asi, el oOrgano superior del Gobierno es colectivo, aunque el
nunmero de sus conponentes se reduce en relacidén con el texto constitucional de
1793 y el "directorio ejecutivo" consta de cinco menbros (art. 132), configurado
sobre la base de la "unidad" conb oOrgano de decisiones gubernanentales
(DESLANDRES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870". Tone
Premer. Op. cit., pag. 305).

221DESLANDFZES, M: "H stoire constitutionnelle de |la France. De 1789 a 1870".
Tone Premer. Op. cit., pags. 307-308.
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gobierno y, nmucho nenos, derribarlo, pues [0S mnistros,
nonbrados y destituidos por los menbros del Conmité ejecutivo
(art. 148), son los dUnicos responsables -ante el Conité
ejecutivo- de la inejecucidén de las leyes (art. 152), aunque
carecen de "responsabilidad | egislativa"

Desde tales premsas, se afirma que "las contribuciones
publicas son discutidas y fijadas cada afio por el Cuerpo
| egi sl ativo", correspondi endo "Uni canent e a él su
establecimento" (art. 302), y al Directorio ejecutivo, "la
direccion y la vigilancia de su percepcion y el ingreso de |as
contribuciones, dando a este efecto |las O&rdenes necesarias”
(art. 307).

La falta de un control politico del Legislativo sobre el
Ej ecutivo, reduce la significacioén politica de |a obligacion de
qgue "las cuentas detalladas de |os gastos de |os mnistros,
firmadas y certificadas por ellos, sean hechas publicas a
com enzo de cada afio, asi cono de |os estados de ingresos de
las distintas contribuciones, y de todos I|os beneficios
publicos" (art. 308), precisando, adenas, en un notable avance
en técnica presupuestaria, que "los estados de tales gastos e
ingresos se distinguen segun su natural eza, expresando |as
canti dades cobradas y gastadas, afio por afo, en cada partida de
| a admi ni straci 6n general " (art. 309) 2%

La Constitucién francesa de 1.795, segun M NECKER
constituye el "comenzo de expiacion de tantos errores
conetidos por wuna anbiciosa vanidad'. Sin enbargo, afirm,
"buscando imtar el Cobierno Suprenb de Anerica, este Gobierno
tan bien estructurado, han alterado sus principales rasgos. Han
tomado de él las dos Canaras, pero el estado pasivo de una de
ellas y su | enguaj e nonosil abi co pertenecen a su invenci 6n. Han
col ocado el Poder Ejecutivo debajo del Poder Legislativo, pero
han rechazado |as prudentes conexiones que |os Anericanos
habi an est abl eci do entre estos dos Poderes".

Sin enbargo, la disfuncionalidad mas relevante, a su
juicio, resulta de que los constituyentes franceses de 1.795
habi endo |levado a sus dltinas consecuencias el principio de
igualdad,"han reunido l|la wunidad y la indivisibilidad de
CGobi erno”, condicién que en su opinién, resulta inconpatible,
en un gran Estado, con dicho principio.

Porque, en Anmérica, seflala M NECKER, donde existe un
cierto grado de igualdad, pero se contenpla "ningun rasgo de
unidad y de indivisibilidad del Gobierno", y esta diferencia,
gue no ha sido tenida en cuenta por |os constituyentes
franceses, "lo es todo", en tanto en América, la Unica
"Autoridad Suprema", depositada en el Congreso bajo el nonbre
de "Federativo", no gobierna | os Estados particul ares, sino que
tutela su organi zaci 6n politica, es decir, ejerce la funcidn de
su garantia exterior en el msno sentido en que esta garantia

222G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Institutions de la France sous |la Révolution et
|"Enpire". Op. cit., pag. 466.
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es buscada por |os pequeiios Estados de FEuropa "para la
estabilidad de su Gobi erno donestico".

Esta distribucion del poder politico, por 1o tanto,
permte que todo el sistenma se encuentre incardinado hacia el
"soporte de la lgualdad" en tanto la "Autoridad particular" de
cada Estado se relaciona con un pequefio nunero de honbres, y la
"Autoridad universal" del Congreso con un pequefio nunero de
i ntereses".

La forma de gobierno de un extenso Estado consiste, por |o
tanto, en la opcion, bien por una reduccién de |la tarea del
gobierno, cuando o que se pretende es "la ms grande
| gual dad", bien en |la inportancia del Poder supreno, cuando |o
que se desea es una "Autoridad indivisible"?*® y, en este
sentido, estima que de entre todas |as Mnarquias, |a que, "por
una sabi a organi zaci 6n, parece responder con mayor perfeccidn a
| os derechos y a los intereses del honbre y del ciudadano” es
la Mnarquia de |la Gan Bretafia, pues "el Gobierno de
Inglaterra es el Unico indivisible, que defiende, que protege,
que garantiza igual mente el orden y la |ibertad"?**

Porque, en Inglaterra, a diferencia de Francia, tres
voluntades forman la ley y, ademas, el Monarca participa en la
"prinera deliberaci6on" a través de la eleccién de sus Mnistros
que, frente a la responsabilidad vaganente inpuesta a |o0s
Mnistros del D rectorio, devienen "responsables” aunque el
Monarca no | o sea®®

En dltima instancia, |a atribucion del poder ejecutivo al
Monar ca propugnada por M NECKER, en tanto supone "poner e
rango supreno a una determ nada altura", produce estabilidad
politica, evitando que ninguna persona en el Estado "tenga |la
esperanza de poder al canzar, que ninguna persona _sea al entada a
pensar 0 a servir ning(n proyecto de usurpaci 6n"?%°

A juicio de M NECKER, en el sistema de gobierno francés
de 1.795, no existe suficiente igualdad de |os elenentos para
conponer, cono "Poderes suprenps”, al Legislativo vy al
Ej ecutivo, en el sentido de que tengan |as propiedades que
corresponden a su "naturaleza" y a su "destino", pues si se
equiparan y, al msno tienpo, se |es dota de independencia
entre si, o0 bien "desapareceran"” en tantos seran incapaces de
actuar, o bien "pelearan cono iguales" y, entonces, el mas

223NECKER, M: "De la Révolution Frangoise". Tone Quatrieéenme. Op. cit., pags.
5-7.

224NECKER, M: "De la Révolution Frangoise". Tone Quatriéenme. Op. cit., pags.
28- 29.

225NECKER, M: "De la Révolution Frangoise". Tone Quatriéenme. Op. cit., pags.
33- 34.

226NECKER, M: "De la Révolution Francoise". Tone Quatrieme. p. cit., pag.
38.
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fragi|, el poder ejecutivo, desaparecera®’

En dltinma instancia, segun estima M DESLANDRES, el
régi nen establecido por la Constitucién de 1.795, se encuentra
"en las antipodas del réginmen parlanentario”, aun en rmayor
nmedi da que el configurado por la Constitucion de 1793 en la
gue, "por tenor a una dictadura gubernanental habia instituido
una di ctadura parl amentari a"?%.

La separaci6n "rigida® de poderes establecida en la
Constitucion de 1.795 inpedia la resolucion de los conflictos
entre ellos "por nedios |egales" y, ademas, el procedinento
| egal de revisiodn constitucional previsto con una duraci 6n de
nueve afos propicid que, en el nonento en que fue planteada |a
sustitucion de la Constitucion del Directorio por un_nuevo
texto constitucional, se optara por la via de "la fuerza"?*

A resultas del golpe de Estado fue instaurado un
"Consul ado ejecutivo" de caracter provisional, fornado por
Sieyes y R Ducos, asi cono por el general Bonaparte tenia cono
m si 6n "elaborar |a nueva Constitucion", que fue presentada al
pueblo a través de una proclamaci 6n de | os consules en la que
se declaraba que "la Revolucion estd lograda en | os principios
en que fue iniciada" y, por lo tanto, "esté term nada", siendo
puesta en vigor, sin enbargo, con caréacter Qrevio a la
cel ebraci 6n del plebiscito de ratificaci 6n popul ar?°.

De este nodo, oculto "tras una fachada decorada
cui dadosanente al estilo de |la ideologia denocratica de la
anterior Revol ucion francesa", se inplanta un "tipo de gobierno
autoritario representado por Napol edon, aun cuando "para hacer
aceptable un liderazgo autoritario a |los franceses que habian
vivido la inolvidable experiencia de Ila Revolucioén", el
caracter autocratico del réginen fuera adornado "con un disfraz
denocréatico", inaugurando |o que en opinion de K LOEVENSTEI N
constituirai, posteriornente, "el prototipo de autocracia
moder na" 23,

En todo caso, el proceso revolucionario provoco, en el
anbito financiero, la existencia de unas "bases precarias" que
no resultaban especialnente propicias para el nacimento del
derecho presupuestario, de tal nodo que, con el inicio de la

227NECKER, M: "De la Révolution Francoise". Tone Quatriene. Op. cit., pag.
54.

228DESLANDFZES, M: "Hstoire constitutionnelle de |la France. De 1789 a 1870".
Tone Premer. Op. cit., pag. 309.

229G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pags. 143-144.

230G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 147.

231) CEVENSTE N, K: "Teoria de la Constitucioén". Op. cit., pags. 82-83.
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guerra y después del 10 de agosto, no fue posible ni a la
Convenci6én ni  al Directorio conducir otra funcién que la
| egislativa, mentras que el Consulado y el Inperio, no fueron
muy favorables al desarrollo del derecho presupuestario, pues
al cesarisnmo "le repugna solicitar consentimentos", evitandose
la intervenci 6n parlanmentaria a través del establecimento "por
decreto"” de los_inpuestos, los nonopolios o |os aunentos de
tarifas fiscal es®®?

No obstante, afirma E. GARCIA DE ENTERRI A, del gobierno
napol eénico "sali6 configurada |a poderosa Adm nistraci én que
la Revol uci én, pese a sus bases abstractas teoricas,
intrinsecanmente postul aba", consagrando la idea, gue ha
permanecido inalterada, de que junto a la "Constitucion
politica" Francia tiene wuna "Constitucidén admnistrativa",
establ eciendo la "piedra clave" de la autononia juridica de |a
Adni ni straci 6n a través de |a creaci 6n del Consejo de Estado®*?

Desde tales prenmisas, la aplicacién de |os principios del
derecho presupuestario en Francia tendrd lugar -ya bajo el
"nmoderno” concepto de presupuesto que supone, en ultino

t ér m no, la instauracion de un “"verdadero control del
parl anento sobre |los gastos"-, con |a I|legada de Ila
Rest aur aci 6n (1.815) y | a apari ci 6n del r égi nen

parl anent ari 0>**, pero donde la "forma" juridica del nism viene
a ser cuestionada en base a la escision, propia de Ilas
"nmonar quias constitucional es" del Continente europeo, de

concepto de | ey el aborado por |la doctrina al enmana de | a segunda
mtad del siglo XI X

232TROTABAS, L. y COITERET, J-M: "Finances Publiques". Op. cit., pag. 30.

233GAR0A  DE  ENTERRI A E. : "Revoluci6n francesa 'y  Administracién
contenporanea". p. cit., pags. 64-65.

Z34ph L P, L.: "Finances publiques". Tome |: "Les problénmes géneraux des
finances publiques et |e budget". Op. cit., pag. 65.
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6. La significacién juridica del Presupuesto en |os origenes

del Estado constitucional.

En uUltima instancia, el transito del sinple consentimento
de los tributos por |as Asanbl eas estanentales a |a aprobaci én
o establecimento de los msnos, unido al control de su enpleo
que definen el "noderno" concepto de Presupuesto, pone de
mani fiesto |la "conexion historica® entre el desarrollo de |as
instituciones politicas y las instituciones financieras e,
i ncluso, segun estima D. JESCH, permte concretar |a potestad
financiera del Parlanento cono el "fundanento de |a potestad
| egi slativa”, habida cuenta de que l|la separaci 6n actual nente
vigente entre legislacion inpositiva a largo plazo y |ey anual
presupuestaria "careci0 de relevancia politica y juridica en
tanto | os i mpuestos eran establ eci dos peri édi canent e".

De este nodo, en el proceso de configuraci on del principio
de la legalidad de las nedidas estatales constitutivas de
gravamen, es posible constatar, a juicio de D. JESCH céno,
originarianente, |la "reserva especial para leyes tributarias”
Vi no quedar situada en el marco de |la "reserva general para |as
intervenciones en «la libertad y la propiedad»" e, incluso,
frecuentenente, |la reserva legal en materia tributaria, vino a
Ferzggeconocida con caracter previo a la reserva general de

ey,

La significacion juridica del Presupuesto en |os origenes
del Estado constitucional responde, por lo tanto, al denom nado
"concepto denocratico de ley" que, en opinién de D. JESCH "se
encuentra alli donde resuena |a nocion de |a soberania popul ar
o se profesa la variante denocratica de la teoria del contrato
social" vy, cuyo fundanmento estriba en |la consideracién de |a
| ey conpb "autodeterm nacién", conb decision autdénoma en |os
propi os asuntos, de tal nmpdo que la "vinculaciéon" a la msm
constituye wuna "autovinculacion" por nedio de la propia
vol unt ad.

El triunfo del novimento constitucional anparado en este
concepto de la ley, viene a suponer que |la conpetencia para
"dar | eyes" soOlo corresponde al legislativo, mentras | os demés
poderes soOlo pueden "aplicar el Derecho creado”, resultando
ajena "ex _definitione", cualquier clase de vinculacidén de
| egi sl ador 2%,

De este nodo, segun constata A GARRORENA MORALES, a
partir del nodelo de "Estado de Derecho que surge tras |a
revoluci 6n francesa" y de su concepcion de la ley cono

235JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evolucié6n del principio de
| egalidad". Madrid: Instituto de Estudi os Administrativos, 1.978, pags. 135-136.

236JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |la evolucié6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 34-36.
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"fundanento de legitimdad® y "cono fuente principal vy
preval ente del derecho", la evolucion posterior de la Cencia
juridica, "si bien no ha contradicho jamis ese presupuesto
basico que es la sum sioén del poder al derecho, si ha abierto
al nmenos -sobre todo tras el traspaso de tales principios a un
nmedio cultural diferente conmb es el nmundo gernmanico-, dos
grandes trayectorias o perspectivas, dos nodos de entender el
al cance y entidad de esa sum si 6n"%¥’,

Preci sanente, este <conmiun origen en relaci6én con el
concepto de ley propio de la Revoluci6n francesa explica, en

opinion de |I. DE OITO que la tendencia general de la historia
del constitucionalisnbo europeo, no provenga de una voluntad
mani fiesta de soneter "l os poderes del Estado a Ia

Constitucion", sino de soneterlos "a la |ley" garantizando, de
este nodo, | a suprenmacia de ésta.

Asi, el principio francés del inperio de la ley cono
expresion de la voluntad general, propugna el "Estado de la
| egalidad". Pero, "al msm resultado conduce l|a doctrina
inglesa del rule of lawy |la construccion al enana del Estado de
Derecho", por cuanto el aseguramento de |la l|libertad no se
define por nedio de la Constitucion, sino a través de una
estructuraci 6n "interna" de |os poderes del Estado articul ada
sobre la prinmacia de la | ey?®.

El objetivo esencial perseguido a partir de |la Revol uci6n
francesa de limtar el poder del Ejecutivo, sonetiéndolo a la
ley, es posible encontrarlos tanbién en el marco de la
distincién entre el Estado de policia (Polizeistaat) y el
Estado de derecho (Rechtsstaat). Sin enbargo, una tal
teorizacion no estd vacia de significado ideol 6gico, pues a
través de esta configuracion del Estado de Derecho, se
"proporcipnamgl Estado liberal |os fundanentos sélidos de |os
que carecia"“”.

La concepci 6n del Estado de derecho conp "orden juridico
j erarqui zado" serd& sistematizada por |a escuela normativista de
Viena y, especialnente por A Mrkl y H Kelsen, para quienes
el Derecho constituye un sistema normativo donde cada norna
encuentra el fundanento de su validez en otra norma
jerarquicamente superior y, al msno tienpo, constituye el
fundanment o de validez de otras normas de rango inferior.

Sin enbargo, esta imgen "piramdal" del ordenam ento
juridico, en cuya cuspide se situa la Constitucion, conp
fundanento de validez de todo el sistema, resulta en abierta

237 GARRORENA MORALES, A.: "E lugar de la Ley en la Constitucién espafol a".
Madri d: Centro de Estudi os Constitucionales, 1.980, pags. 20-21.

2380TTO, I. de: "Derecho constitucional. Sistema de fuentes". Barcelona:
Ariel, 1.987, pag. 130.

239CHEVALLI ER J.: "L'Etat de Droit". Revue de Droit Public et de |a Science
Politique. Mars-April, 1.988, pag. 319.
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contradi ccion con la suprenacia de la ley que resulta de la
soberania parlanmentaria, de tal nodo que l|la identificacidn
originaria del Estado «constitucional <conb "Estado de Ila
| egalidad" no resulta aplicable en idénticos térmnos ante la
afirmaciéon de la supremacia juridica de la Constitucion,
expr esada nmedi ant e | a "sum si 6n" de | os Or ganos
constitucionales y, en general, de |os poderes publicos "a una
jurisdiccién constitucional "?4°

Per o, al m sno ti enpo, frente al proceso de
"formal i zaci 6n" del concepto de Estado de derecho desarroll ado
en la segunda mtad del siglo XIX por el positivisnmo juridico
al eman (representado por Von Gnheist, Bahr, Von G erke, Laband,
Mayer, Jellinek y su culmnacidn a través de la identificacion
entre Estado y Derecho en la obra de H Kelsen)?" es posible
cualificar el Estado de Derecho desde una ©perspectiva
"material", es decir, no sO6lo porque el Estado se soneta a
normas (y, en ultima instancia, a formas), sino que, adenas, se
requi ere que éstas "tengan un_determ nado contenido y respondan
a unos deterninados valores"?*?, de tal mdo que "legalidad y
| egi tim dad" no coi nci den®?

240GaRa A PELAYO, M: "Las transfornaciones del Estado contenporéaneo”.
Madri d: Alianza Universidad, 1.985, pag. 94.

2L ooncr et anente, en un priner nomento, H KELSEN reduce |a expresi6n Estado
de Derecho a una pura "tautol ogia" por cuanto que, a su juicio, el Estado es, por
natural eza, un sistema de normas, de tal nodo que "el Estado, conp orden, no
puede ser mas que el orden juridico o la expresion de su unidad" (KELSEN, H.:
Teoria Ceneral del Estado". Mexico: Editora Nacional, 1.983, pag. 21), de donde
se deriva la univocidad entre Derecho y Estado, en virtud de que el prinmero
constituye "el fin esencial, necesario e inevitable del Estado, cormo el contenido
ninimo garantizador de su esencia", de ahi que "el Estado que no realiza nmas fin
que el Derecho", es "el Estado de Derecho" ("Teoria Ceneral del Estado". Op.
cit., pag. 55).

242pe ahi que, posteriormente, H KELSEN, admita que el Estado de Derecho, es
"aquel que corresponde a las exigencias de la denocracia y de la seguridad
juridica" 'y, especificamente, constituye "un orden judicial", donde "la
adm ni straci 6n estd regida por |eyes, es decir, por normas generales, dictadas
por un parlamento el egido por el pueblo", y en el que "los menbros del gobierno"

son "responsables de sus actos, los tribunales independientes" y donde se
encuentran "garantizados ciertos derechos y libertades de |os ciudadanos, en
especial, la libertad de creencia y de conciencia y la libertad de expresion”

(KELSEN, H.: "Teoria Pura del Derecho". Op. cit., pag. 315.

283py g sanente, desde la perspectiva de la disociacibén entre "legalidad y
legitimdad', C SCHMTT, aludia al "derrunmbamiento del Estado |egislativo
parl amentari 0", cono elemento caracterizador de la situaciodn politica interna de
la Alemania de 1.932, haciendo inposible, a su juicio, utilizar la expresion
"Estado de Derecho", por cuanto que, afirma, de entre las distintas rel aciones
posibles entre la conunidad politica y el Estado, "tanto el Estado |egislativo
conmo el Estado jurisdiccional pueden hacerse pasar sin mas por un Estado de
Derecho; pero tanbi én pueden hacerse pasar por tales todo Estado gubernativo y
todo Estado administrativo, si se inponen conb msion realizar el Derecho", de
ahi que "la expresion "Estado de Derecho" puede tener tantos significados
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En este sentido, afirma J. CHEVALLIER el Estado de
Derecho se encuentra "indisolublenmente |Iigado a un conjunto de
val ores" que, expresados en el derecho positivo, "proporcionan
al principio de jerarquia de las normas su verdadero
significado", siendo posible deducir un concreto "contenido"
del Estado de Derecho, determinado a partir de |a consideraci én
de que la "limtaci6én del poder", tiene cono base "las
| i bertades publicas, |a denocracia y el papel del Estado" y, en
este sentido, la estructura del ordenami ento juridico no supone
sino "un medi o de asegurar y garantizar esta |imtacién"?*.

En todo caso, en sus origenes, el Estado de Derecho se
define a partir de las categorias y principios ofrecidos por
"dos espacios espiritualnmente distintos, aunque sonetidos a
osnosi s periodicas", el parlanentarisnmo anglosajén y el nodel o
francés y jacobino, fundamentados en |a soberania parlanentaria
y en la sum sion de toda |a actividad de | os 6rganos del Estado
al inperio de la |ley aprobada por el Parlanento, reconociendo
al Parlamento cono "fuente «nonista» de legitimdad" y a la ley
cono " «nor ma primaria uni ver sal »" 0 "«ratione
praesupossi ti »" 24

Desde tales premsas, la ley no se identifica por su
referencia a una materia o contenido concreto sino,
preferentemente, "por su cualidad conmb técnica fornmal" para
establ ecer |las determ naciones primeras en cualquier anbito
mat eri al , reservadas "«in toto»" a |la supremacia del
Par | ament 0%%°.

En este sentido, la ley, a juicio de R CARRE DE MALBERG
constituye el producto del poder |Ilegislativo, entendido cono
"un verdadero poder de soberania", de tal nodo que |a adopcién
de la ley constituye un acto de soberania del Parlanmento, en
tanto que estatuye de un nodo inicial e incondicionado, al
msnmo tienpo que, a través de sus decisiones |egislativas,
limta las decisiones "de |as demas autoridades distintas del
| egi sl ador"?*’.

Esta concepci 6n de la | ey conb norna dotada de un cardcter
originario y fundante respecto al resto de |las potestades de
| os poderes publicos y en el establecimento de "inposiciones,

distintos conb la propia palabra "Derecho" y conmo organizaciones a las que se
aplica la palabra "Estado" (SCHMTT, C.: "Legalidad y legitimdad". Madrid:
Agui lar, 1.971, pags. 3-23).

244 HEVALLIER J.: "L'Etat de Droit". Qp. cit., pags. 364-365.

245 GARRORENA MORALES, A.: "E lugar de la Ley en la Constitucién espafol a".
Qp. cit., pags. 20-22.

248 GARRORENA MORALES, A.: "HE lugar de la Ley en la Constituci é6n espafiol a".
Qp. cit., pag. 22.

247CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de la volonté générale". p.
cit., pags. 67-68.
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obligaciones o0 conductas debidas para |os ciudadanos", se
traduce, fundanental nente, en | as siguientes consi deraci ones:

En prinmer térmno, en una desconfianza hacia la "técnica
de la «reserva de ley»', Illegandose incluso a "evitar
prudentemente la wutilizacidén expresa de este térmno", por
cuanto que, segun |os presupuestos de esta doctrina, en el caso
de existir una reserva de ley, ésta soO0lo podria estar
configurada conb una "reserva total" y, aun en este sentido, e
concepto de ley viene determ nado Unicamente a partir de la
"jerarquia de los Organos", es decir, se trata de un concepto
"de natural eza puramente formal "2

Asimsno, el "principio de legalidad" adquiere en este
anbito un significado especifico, que se nmanifiesta en una
distinta determ nacion del anbito de actuacion de |os
particulares y del anbito de actuaci 6n de | os poderes publi cos.

Asi, respecto de los prineros, su libertad de actuacion
Uni camente se encuentra limtada por |a prohibicioén establ ecida
en la ley (principio de vinculacién negativa «negative
Bi ndung», segun |a denom naci 6n acufiada por Wnkler en 1.956),
mentras que |os poderes publicos deben desarrollar y apoyar
toda su actuaci 6n "en una ley previa" que contenga su prevision
o habilitacion, a través de una "subordinacién total" de tales
poderes "a la ley y al derecho"” (principio de vinculacion
posi tiva «positive Bi ndung»)?*°

248 CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de |la volonté générale". Paris:
Econdmi ca, 1.984, pag. 38

No existe, por tanto, |a posibilidad de determ nar un anbito material cono
propio de la ley en tanto que su "domnio nmaterial" se extiende, "sin
di ferenci aci 6n de materias, a todos |os objetos", es decir, a todas las reglas, a
todas | as nedidas, a todas |as decisiones, sean de caracter general o individual
relativas al derecho de |os ciudadanos o a cual quier otro aspecto, en tanto que
la ley se define, exclusivanente, atendiendo a su origen, al hecho de que "haya
sido adoptada por el CQuerpo legislativo segun las formas previstas para la
| egi sl aci 6n" (CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de |la volonté générale".

Qp. cit., pag. 23).

249 GARRORENA MORALES, A.: "E lugar de la Ley en la Constitucién espafol a".
Op. cit., pags. 23-24.

La habilitaci 6on previa del Poder |egislativo al Poder ejecutivo por nedio
de la ley, convierte a la norma legal, a juicio la convierte en "fuente
generadora" |a actuaci 6n del Ejecutivo, "en la nmedida en que ha hecho posible y
| egiti mado con caracter previo" |a segunda

Desde esta perspectiva, afirma, se alcanza una concepci 6n sengejante a la
sostenida por los partidarios de la Stuffentheorie (Kelsen, Mrkl, y el resto de
la escuela vienesa), quienes se fundanentan para decir que la actividad de
Estado, y especial mente "su poder de creaci 6n del Derecho, se ejerce por grados",
por cuanto que en el nmarco de las relaciones entre la ley y el poder ejecutivo
I a gradaci 6n se opera en dos tienpos: el |egislador interviene en priner |ugar,
"para ordenar o autorizar el acto"; posteriornmente, en segundo |ugar, el
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El principio de vinculacién positiva despliega su eficacia
especi al nente respecto del Poder ejecutivo que, de este nodo
ve reduci do todo anbito de inmunidad respecto de la ley, por lo
que dificilmente encuentran cabida en este esquenma |os
espaci os exentos conb el de "l os «poderes discrecionales» o |os
«actos politicos del Gobierno»".

Por el msno notivo, la potestad reglanentaria de I|a
Admi ni straci 6n queda limtada a su anbito organi zativo interno,
de donde se deriva l|la inposibilidad de dictar reglanentos
i ndependi entes pues, por el contrario, toda norma reglanentaria
constituye una "norma rigidanente dependi ente", es decig que
requi ere con caracter "inexcusable" un "presupuesto |egal "

No obstante, la afirmaci 6n de |a supremacia del Parlanmento
conlleva la posibilidad de que éste, nediante habilitacion,
autorice al Ejecutivo para que, por via reglanmentaria, regule
una cierta materia, si bien, en este supuesto, segun sefiala R
CARRE DE MALBERG aunque el Ej ecutivo puede adquirir
conpetencias que parezcan asimlables al poder |legislativo
parl anentario, ello no supone que se convierta "en igual a
Parl anento”, en el sentido de que pueda sustituirlo, porque
carecera de la "cualidad® en virtud de la cual el Parlanento
representa a la nacion, "cualidad que ninguna delegacion le
podrd hacer adquirir", y sin la cual el Eecutivo no pude
formular "la voluntad general, es decir de realizar una funcion
| egi sl ativa"??.

Por lo tanto, la ley vy el reglanento constituyen
mani f est aci ones de poderes de distinta natural eza y calidad, el
poder de natural eza "soberana" ejercido por el Parlanento, y el
poder de naturaleza "subalterna" de ejecucién de la voluntad
nacional ejercido por e FEecutivo, de tal nodo que I|a
| egi sl aci 6n se define cono una actividad "libre" y "primria"
respecto de la <cual, la actividad reglanentaria resulta
configurada cono "vincul ada" y "derivada".

se entiende, la voluntad general se
a msma y posee toda la libertad", de ta

Porque, segun
establ ece "por ell

Ejecutivo "lo cunple", siendo el acto "el resultado" de anbas operaciones
sucesivas y, en este sentido, constituye, a la vez, "un acto del poder ejecutivo
y un acto legal" (CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de la volonté
générale". Op. cit., pags. 33-34).

250 GARRORENA MORALES, A.: "E lugar de la Ley en la Constitucién espafol a".
Qp. cit., pag. 24.

251en todo caso, en opinion de R CARRE DE MALBERG aunque la voluntad
general se encuentra en |la base de todo reglanento habilitado, la utilizaci 6n por
el Eecutivo de dicha habilitacidon no convierte al reglamento en si, en una
mani f estaci 6n de esta voluntad, pues "el reglanmento habilitado" no representa a
la Naci 6n sino que, por el contrario, "se limta a cunplir, al servicio de ésta,
una funcion de ejecuci 6n de la voluntad general, tal conp ha sido nanifestada en
la ley de habilitacion"(CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de |la volonté
générale". Op. cit., pags. 76-77).
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nmodo que a ella corresponde el establecimento del "derecho
primario" al que se le atribuye el msno caracter inicial que a
ella, y, por tanto, la actividad reglanentaria se define a
partir de las habilitaciones o inpulsos derivados de la |ey,
configurando un derecho "secundario y derivado" que constituye
el producto de | a ejecuci 6n, manteniendo respecto de la ley una
rel aci on de "filiaci on".

No obstante, este caracter "subal t er no" del poder
Ej ecutivo no supone negar |a evidencia de que "el Ejecutivo no
es unicanente una nmaquina de ejecutar, sino una «autoridad»",
que, <cono tal, tiene atribuido un "poder nacional" de
apreciacibn y creaci6n que, en todo caso, debe ser ejercido,
bi en nediante "la aplicacidn in concreto", bien a traves de |la
"actuaci 6n" de la voluntad previamente enunciada por |a nacién
o, lo que es o msno, por el representante de |a nacidn, el
Par | anent o.

Pero, en todo caso, mientras que, en relacion a la |ey,
gueda excluida "toda discusién sobre su valor intrinseco", por
el contrario, el reglanento habilitado es susceptible de ser
enj uiciado en térm nos de "validez" respecto de la habilitacién
en la que se fundanenta, de donde deriva, por l|lo tanto, la
i nnecesariedad de un control de la validez de las leyes frente
al "natural" y "necesario" control de la validez del poder
reglanentario, "incluso en el caso de habilitaci6n"?®? de ta
nodo que, en ultima instancia, la afirmacion del "inperio de |a
ley" y de la "soberania parlanentaria" se rmanifiestan
radi cal mente contrarios a la introduccion de un control de la
constitucionalidad de la ley, es decir, de la actividad del
| egislativo y, en este sentido, "la inposibilidad de configurar
cunpl i danente | a Constituci6n cono | ey suprema"?>?

De este nodo, segun se vera con posterioridad, cuando,
entrado el siglo XX, se produce en el Continente europeo |la
recepci 6n del nodelo americano y la aparicion de |os Tribunal es
Constitucionales, afirmandose el caracter de la Constitucion
cono "ley superior" susceptible de hacer valer sus contenidos
normati vos sobre |las |leyes ordinarias, |las relaciones entre |ley
y reglanento e, incluso, |los msnos conceptos de poder
legislativo y de poder ejecutivo, adquieren wuna distinta
si gni fi caci on.

252CARRE DE MALBERG R : "La loi, expression de la volonté générale". p.
cit., pags. 77-79.

253Cuya raiz se encuentra en la inposibilidad de diferenciar en el anbito
politico entre "poder constituyente y poder constituido", de tal forma que la
Constituci 6n no se distingue, en térmnos formales, de la ley ordinaria y, aunque
"podra ser considerada conmo ley", en térmnos juridico-politicos, "no serda una
Constituci 6n" (VEGA, P. de: "La refornma constitucional y |la problenatica del
poder constituyente". Op. cit., pags. 42-45).
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7. Concl usi ones.

Concretado el origen britanico del Presupuesto y su
posterior concrecion juridica en el "principio de |egalidad
financiera”, el tratamento cronol 6gico desarrollado hasta el
nonento responde a |a consideracion, expresada por K
LOEVENSTEIN, en el sentido de que |la presencia de un conjunto
de miltiples factores da lugar a que, en el transcurso de
apenas un cuarto de siglo, entre 1776 y 1779, el "Estado
denocratico constitucional, cono sistema de control de
gobi erno toma form".

Porque, segun afirma, con las revoluciones anericana vy
francesa, "el constitucionalisnbo vino a ser el sistema politico
dom nante", pero entre esas fechas, "en parte por método de
abstracci 6n, en parte a través de |la experiencia practica, se
desarrollaron dentro de |a denocracia constitucional todos |os
tipos de gobierno que han estado en vigor desde entonces, a
saber: el gobierno presidencial (los Estados norteanericanos y
la Unidn); el constitucionalisnm nonarquico limtado por la
separaci 6n de poderes (Francia, 1.791); el gobierno de asanbl ea
(gobi erno convencional (1.793); el gobierno directorial (1.795)
y, finalmente, el cesarisno plebiscitario (1.799)"%*

En este sentido, el caracter "nodélico" de |la Constitucion
inglesa en |a expansi 6n del Estado denocratico constitucional
permte la irradiaci 6n del concepto de Presupuesto asi cono el
fundanmento que | o define cono Presupuesto "noderno", tanto en
| a creaci 6n "ex novo" del Estado en el proceso de independencia
de las colonias anericanas, cono en la "ruptura” con el nodelo
de Estado absoluto en el continente europeo, de tal nodo que
segun la clasica afirmacion de P. REUTER, en prinmer térmno,
"hi storicanente, |a adopci 6n del presupuesto constituye el acto
a través del cual se define la preemnencia, |a soberania en
materia pol itica"?®,

La afirmaci 6n del principio del consentimento del
i npuest o, se encuentra en el origen del novi m ent o
i ndependenti sta de |as colonias norteanericanas, y adqui ere una
significativa inportancia en |as Declaraciones de Derechos de
| as Constituciones de |os Estados, donde el "concepto del own
consent pasa a ocupar el centro de la construcci 6n del Estado"
del que pasan a depender tanto "la validez del contrato
social", cono "la legalidad de las leyes y en general toda
soberania estatal "?*®, determ nando un anbito de "reserva |egal "

254 CEVENSTE N, K : "Constituciones y Derecho constitucional en Oiente y
Cccidente". Revista de Estudios Politicos, Marzo-Abril, 1.969, pag. 8.

255REUTER, P.: "La signification juridique, politique et économ que de |'acte
budgétaire". Annal es de Finances Publiques. NOam VI -VII, 1.947, pag. 103.

256JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evolucié6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pag. 151.
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para todos |los actos de intervencién en la libertad y la
propi edad que permanecera en |os docunmentos constitucional es
franceses, articulandose a través de l|la "técnica" de la
separ aci 6n de poder es.

Sin enbargo, mentras que en Inglaterra, |as conpetencias
presupuestarias del poder ejecutivo fueron mantenidas en el
transito a l|la nonarquia parlanmentaria, sobre l|la base de
concepto de "prerrogativa" entendido, desde "un punto de vista

constitucional", conb expresion del "legitino control de
Par| anento sobre el ghercicio de la prerrogativa por |os
mnistros del Estado"“’’, la "creencia casi religiosa en el

principio de separacién de poderes” de 1os constituyentes
anericanos de 1.787, qued6 concretada, esencialnente, en una

preponderancia del organo representativo popul ar en la
el aboraci 6n del Presupuesto que ha venido a ser progresivanmente
sustituida por el reconocimento juridico expreso cono

conpetenci a del Presidente de | os Estados Uni dos.

De este nodo, considerando cono "atributos esenciales de

la funcion presupuestaria”, el "derecho de iniciativa
financiera" y "el rechazo del presupuesto”, en opinion de
M A A EL BANNA, |la "arnonia" del Presupuesto de un pais con su
réginen politico se nmanifiesta "tanto _en el r égi nen
parl anentario conp en el réginen presidencial "?*®

Sin enbargo, la propia definicion del poder ejecutivo en
el gobierno de asanblea cono 6rgano "estrictanmente sonetido" a
esta ultim, cuyas funciones provienen de una "del egaci 6n" de
caracter "técnico" que en ningun caso puede fundanentar |a
exi stencia de un "derecho que pudiese ser ejercido fuera del
mar co i npuesto por las instrucciones otorgadas por |a asanbl ea,
o de la supervision de ésta"?®® y, aun cuando en el Texto
Constitucional de 1.799 se contenia una breve regul aci 6n de | as
conmpetencias de los mnistros, en opiniéon de J. GODECHOT,
fueron "de hecho, conmb sus predecesores de la época
directorial, com sionados del gobierno" que no_"se reunian en
Consej o ni eran responsabl es ante | as Asanbl eas" ?®°

En todo caso, los Textos constitucionales de |la etapa
revolucionaria francesa reconocen cono reglas técnicas
presupuest ari as | os pri nci pi os de "anual i dad" y de

"especi al i zaci 6n" de |los créditos presupuestarios, asi conb un
sistema progresivanmente nmas exhaustivo de control de la
contabilidad publica, aunque en la practica "la anualidad fue

257T(]JD, M: "Le gouvernenent parlenentaire en Angleterre". Paris: V. Gard &
E. Briére, 1.900. Tono Prinmero, pag. 168.

258 BANNA, MA A : "Le particularisnme du pouvoir d autorisation

budgétaire". Op. cit., pag. 38.
259 CEWENSTEIN, K.: "Teoria de la Constitucién”. Qp. cit., pag. 99.
260G(]JECI—IO‘I’, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". Op. cit.,
pag. 150.
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violada", "la unidad presupuestaria" resultdé ignorada a través
de "la existencia de un presupuesto ordinario y un presupuesto
extraordinario", y la "no afectacion de l|os ingresos estuvo

vigente durante la mayor parte del tienpo. Asimsno, "las
previ si ones presupuest ari as" y | as "cuent as publ i cas"
carecieron de "exactitud y de sinceridad y, en dltim
instancia, "los conceptos de presupuesto y de cuenta se
aproxi maron" conb consecuencia la irregularidad tenporal con
gque eran_ votadas "las leyes de gastos y de ingresos

publ i cos" %%,

De este nodo, la vigencia del Presupuesto "noderno" en el
continente europeo tendra lugar, precisanmente, bajo la férnula
del gobierno parlanentario, "el UGnico tipo estandar de la
denocraci a constitucional con el cual |la Revoluci én francesa no
hizo ningun ensayo" Yy, cuya extension al continente tendré
lugar a través de la Constitucién belga de 1.831, viniendo a
constituir en nuestros dias, "en sus diversas nanifestaciones”
"el tipo nas corriente de gobi erno denocrético
consti tuci onal " 2%,

261g BANNA, MA A : "Le particularisnme du pouvoir d autorisation

budgétaire". Op. cit., pags. 62-63.

262) CEWENSTEIN, K.: "Teoria de la Constitucién". Qp. cit., pag. 104.
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CAPI TULO I'l: LGOS CARACTERES MAS SI GNI FI CATI VOs DE LA
ATRI BUCI ON DEL PRESUPUESTO DEL ESTADO AL EJECUTI VO
EN LA EVOLUCION DEL SI STEMA PARLAMENTARI O DE
@G0Bl ERNO



1. I ntroducci 6n.

Tras | a experiencia de |a dictadura napol edni ca, revestida
de la "forma" constitucional, se inicia wun proceso de
"uni versalizaci 6n" de la Constituci én escrita que, tomando cono
nodelo |a "nonarquia dualista" inglesa, articula juridicanmente
el "principio denocréatico” con el "principio nonarquico", en
| as denom nadas Cartas otorgadas, a nodo de "un conprom so
pragmati co" entre | a tradi ci 6n y | as conqui st as
revol uci onari as?.

Los presupuestos tedéricos que permten, en ultim
instancia, la adopcion de la Mnarquia constitucional cono
formula de transaccién entre anbos principios, en si msnos
contrapuestos, derivan de una redefinicion del principio de
separ aci 6n de poderes en su formul aci 6n por Mntesquieu y en e
sentido en que habia sido articulado en la experiencia
revolucionaria francesa, al que se incorpora el concepto de
"poder neutro”, a partir del cual se diferenciard con
posterioridad la posicién constitucional del Mnarca y del
CGobierno segun |os caracteres que definen, en un cierto
sentido, a la Mnarquia parlamentaria cono "forna de Estado
estrictanente juridica".

En todo caso, la legitimdad "dualista" de |la estructura
estatal de la Mnarquia constitucional viene a ser expresada
fundanental mrente por la ciencia juridica alemana, a través de
categorias juridicas "dualistas" que expresan la escision vy
contraposi ci 6n de conceptos cono el de ley "en sentido fornal"
y ley "en sentido material", reglanmento "admi nistrativo" vy
reglamento "juridico", etc., cuya aplicacion practica tendré
singul ar relevancia, por |o que aqui respecta, en relacio6n al
conflicto presupuestario planteado en un determ nado nonento
histérico de | a Monarquia constitucional prusiana.

La articulacion del "principio nonarquico"” y el "principio
denocratico", entendidos cono fuentes igual mente originarias de
| egiti mdad, proporciona una nueva significacion al principio
de legalidad no ya cono fundanento de toda actuacién legitim
de los restantes poderes del Estado, sino conop "limte" de su
actividad, que puede ser desarrollada con idéntico grado de
legitimdad en todo aquello que no esté prohibido por la I|ey,
cuya intervencion prinmera es "preferida" a la de cualquier otra
norma en la regulacion de determnadas nmaterias (libertad vy
propi edad), expresada a través del concepto de "reserva de

| ey".

Desde tales premsas, la reduccién de la Constituciodén a
una sinple articulacién "formal" de |os poderes del Estado,
explica | a est abi | i dad "forml" de | as Monar qui as
constitucionales del ultino tercio del siglo XIX, en cuyo marco
se desarrolla el "método positivista", a través del cual se

1L cevensTel N, K: "Teoria de la Constitucion". Op. cit., pag. 160.
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construira "el aparato conceptual” de la ciencia del Derecho
publico occidental, algunas de cuyas categorias (conb e
concepto de reserva de |ley o de Estado de Derecho), han || egado
hasta nosotros y han sido positivizados en |los textos
constituci onal es.

El distanciamento entre la "realidad juridica" y la
"realidad politica" producido por |la aplicacidn de una técnica
juridica basada en criterios exclusivanente formales, resulta

especialnente radicalizado en los "procesos convulsivos"
i nnedi at anente posteriores a la prinera Querra Mundial, a raiz
de los cuales, el "sistema politico |iberal, y su

correspondi ente organi zaci 6n %onstitucional sufrirdn la crisis
mas grave de toda su historia"”.

La estructura politica de tales Estados sufre profundas
transfornaciones y, teniendo presente de nuevo la préactica
politica I ngl esa, Vi enen a I ncor por ar un nodel o de
parl anentari sno que es calificado conbo "nonista", aunque en |a
mayoria de |os casos, se sustituyen |as nopnarquias existentes
por republicas parlanentarias. Pero, al msnpo tienpo -y cono
maxi ma expresi 6n de | a racionalizaci 6n del Estado de Derecho-
la afirmacién de |a suprenmacia normativa de |a Constitucion
viene a ser juridicanente garantizada, a través de |a creacion
de Or ganos especifi cos, Tri bunal es Consti tuci onal es,
i ncor porando, aunque con rasgos significativanente distintos a
la tradicién anericana, el control de constitucionalidad de |as
| eyes cono garantia frente al propio |egislador.

Sin enbargo, frente a la prinmacia del Legislativo, que
desenbocaba en un debilitamento del Estado e, incluso, en
determ nados supuestos, en situaciones de <crisis de Ila
denocracia representativa conb es el caso de la Al enmania de
Wei mar, | os Estados europeos de entreguerras reaccionaron y, a
través de reformas constitucionales, trataron de buscar un
nuevo equilibrio entre el Legislativo vy el Ej ecuti vo,
articulado en nuevas formas de gobierno bajo una tendencia
general a "fortal ecer el ejecutivo".

De este nodo, el nodelo de parl anentari sno adoptado, donde
el Ejectivo ocupa la suprenacia politica, al basarse su
el ecci6n en el sufragio universal -directanente o a través del
Legislativo-, deja de definirse sobre |la base del "equilibrio
entre poderes", para ser considerado cono "gobierno de nayoria"
donde |la existencia de un Eecutivo fuerte respondia a una
"necesi dad técnica de | a denocracia".

En definitiva, toda una serie de transformaciones en |la
organi zaci 6n de |os Estados constitucionales definidos cono
“li beral es" que sera paralela -aunque las diferencias de ritno
histérico sean, por |o denas, inevitables-, al proceso de
transfornmaci 6n social, econ6mca y politica que se desarrolla
en el seno de | os Estados occidental es hasta su definicién cono

2VEGO\, P. de: "Prdlogo". En, SCHMTT, C.: "La defensa de la Constitucién".
Madrid: Tecnos, 1.883, pag. 17.
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"Est ados soci al es".

Desde tales premsas, resulta de especial interés el
analisis concreto de las inplicaciones derivadas de la
configuracion de 1los Estados europeos en el periodo de
entreguerras, en relacion a |los caracteres que, hasta ese
nonent o, venian caracterizando juridica y politicanente al

Presupuesto, habida <cuenta la continuidad "esencial" que
demuestra la organizacion politica de los Estados de
entreguerras -salvando el intervalo del nacionalsocialisno-,
con |la desarrollada tras la segunda CGuerra Mindial, cuyos
rasgos caracteristicos provienen del "canbio en l|las rel aciones
entre Estado y sociedad", |a "generalizacion y profundizacién
en el principio denocréatico", el "reconocimento del pluralisno
politico y social", un "elevado grado de nornatividad de |os

textos constitucionales", y la "anpliacién" del anbito de |os
m snos, segun han venido a ser sistenmatizados por E. AJA en
contraposi ci 6n a otros "periodos constitucional es"”.

En este sentido, se analizaran |os rasgos esenciales que
configuran el Presupuesto en |as Mnarquias parlanmentarias y en
| as Republicas parlanentarias europeas y, en este ultino caso,
tomando conb punto especial de referencia, |as Constituciones
italiana y alenmana en tanto que, en opini6n de J. DE ESTEBAN y
L. LOPEZ GQUERRA, han servido de nodelo a |los constituyentes
espafol es de 1. 978, respecti vanent e, respecto de | a
articulacién de la funcion legislativa de |as Cortes General es,
y en |la configuraci 6n del nodel o de rel aciones entre Gobierno y
Par | ament o*.

3AJA, E. : "Estudio prelimnar". En, LASSALLE, F.: "¢QuUé es una

Constituci 6n?". Barcelona: Ariel, 1.989, pags. 26-42.
4ESTEBAN, J. de y LOPEZ GQUERRA, L. (Con la col aboracidn de J. Garcia Mrillo

y P. Pérez Trenps): "El réginen constitucional espafiol". vol. |. Barcel ona: Labor
Universitaria Manual es, 1.980, péags. 43-47.
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2. La significacién politica del Presupuesto en |a Mnarquia

consti tuci onal francesa.

a) Las nodificaciones doctrinales del principio de
separ aci 6n de poder es.

Los liberales franceses, tras |a experiencia de Ila
opresi 6n inperial, vuelven sus ojos a |la Constitucion inglesa,
cono nodelo de "las reglas y usos del gobierno representativo"
gue encuentran su "desarrollo natural y necesario" en el
régi nen parlamentario que ha proporcionado a Inglaterra "siglo
y nedi o de prosperidad"”.

Pero tanbién |a experiencia revolucionaria que habia
concluido nostraba |os efectos destructivos derivados de la
| ocal i zaci 6n del poder "en nanos del pueblo", de ahi que la
burguesia |iberal no pretendiera unicanente "participar en el
poder | egislativo", sino que |o verdaderanente interesante para

5BARTHELEIW, J.: "L'introduction du régine parlenentaire en France sous
Louis XVI11 et Charles X'. Paris: V. Gard & E. Briére, 1.904, pag. 17

Sin enbargo, el establecimento del réginen parlanentario en la Carta
francesa de 1.830, no fue una cuestidén unaninmenmente adnitida sino, por el
contrario, objeto de fuertes controversias entre partidarios y detractores de
este régi nen.

Mentras | os defensores del réginen parlanentario argunentaban en su favor
que el pueblo soberano debe participar en todos |os poderes y "delega su
soberania a través de la eleccidén de los representantes”, de tal forma que "la
Camara que representa la opinién popular debe ser el poder preponderante del
Est ado" ejerciendo su poder incluso en el anbito ejecutivo, ya sea "directanente"
0 a través del "control" de su ejercicio; los "antiparlanentarios", partiendo de
| a consideraci 6n de que "el pueblo no es soberano”, afirmaban que la el eccién no
constituye una del egaci 6n de poderes a |los representantes, sino "el acto" por el
cual determ nados ciudadanos, por razén de ciertas condiciones de edad y de
fortuna, "designan otros funcionarios para ejercer |las atribuciones determ nadas
por la Carta" (BARTHELEMY, J.: "L'introduction du réginme parlenentaire en France
sous Louis XVIIl et Charles X'. Op. cit., pégs. 18-19).

Pero, aun en el caso de |os defensores del régimen parlanentario, es
posi bl e distinguir dos grupos que defienden de manera contrapuesta, por un |ado
que el rey sélo debe "reinar" (su méxima, expresada por M Thiers es "el rey
reina pero no gobierna") y, por otro, quienes le "permten una cierta influencia
dentro del gobi erno" que abarca "no so6lo |los consejos que da a los mnistros, con
la autoridad que deriva de su situaci 6n de preeninencia, sino tanbién |a el eccion
y la revocaci 6n" de los menbros del mnisterio (BARTHELEMY, J.: "L'introduction
du régime parlenentaire en France sous Louis XVII| et Charles X'. Op. cit., pags
78-80).
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ella era "el control del poder ejecutivo"®.

Una serie de principios constitucionales ponen de
mani fiesto, a juicio de M DESLANDRES, l|la lucha entre el
"antiguo" y el "nuevo réginmen", anunciando l|a contraposicioén
entre "liberalisno y absolutisnmo", entre "la Mnarquia antigua"
y "la Monarquia claranente parlanentaria"’.

La influencia de los "teodricos |iberales" en el proceso de
| a Restauraci 6n francesa seréa calificada por P. BASTID cono

6BARTHELEI\/h(, J.: "L'introduction du réginme parlenentaire en France sous
Louis XVI11 et Charles X'. Op. cit., pag. 36.

Sin enbargo, a diferencia de Inglaterra, donde ha tenido lugar Ila
despersoni ficaci6n de la nonarquia a través de la "concepci 6n de la Corona cono
un agregado de poderes" que son ejercidos por el nmonarca inglés no en tanto que
titular por derecho propio de los msnmps, sino en cuanto "titular de la Corona en
que se encuentran insertos aquéllos", en Francia, "el absolutisno ha reunido
todos | os poderes en |a persona del Rey, se ha diluido la figura institucional de
la Corona y, aunque después de l|la Revolucién se ha querido constituir una
Monar qui a noderada, se ha comenzado por sentar de una nanera solemme y fornar el
princi pio nonarquico", de tal forma que "todo arrancaré de |a concentraci 6n regia
del poder politico" a partir de la cual se intentara "debilitarlo cuanto se
pueda, dentro de ciertos limtes".

Preci sanente, sefiala L. DIEZ DEL CORRAL, "la teoria del cuarto poder
pretende ser una abstracci 6n operada sobre la Constitucion inglesa", salvando |as
diferencias entre las "circunstancias y presupuestos” que cualifican a la
nonarquia inglesa frente a la francesa, a partir del cual -partiendo del

principio nonarquico-, se pretende el establecimento de un "réginen
constitucional desarrollando el principio de la division de poderes" (D EZ DEL
CORRAL, L.: "El l'iberalisnmo doctrinario”. Madri d: Centro de Estudios

Constitucional es, 1.984, pag. 121).

7DESLANDRES, M: "Hi stoire constitutionnelle de |a France. De 1789 a 1870".
Tone Premer. Op. cit., pag. 663.

En realidad, la posicion del nonarca en la Carta de 1.814 pone de
manifiesto la «contradiccién no resuelta de su posicién conmb nonarca
constitucional, en base a la cual, de un lado |le corresponde ser "la suprena
autoridad protectora del equilibrio del sistema", mentras que, de otro, es

configurado cono “"titular del ejecutivo", convirtiéndolo en "protagonista
principal de la escena politica"(COSTANZO, P.: "Lo scioglinento delle Assenblee
Parlamentari™. Vol. 1: "Teoria e pratica dello scioglinmento dalle origini al

parl amentari sno razionalizzato". MIé&n: Dott. A GQuffré Editore, 1.984, pags.
129- 130) .

Este dualisno de principios preside la propia elaboracion de la Carta
constitucional en cuyo proyecto, el preanbulo "proclanmaba |la forma nmonarquica de
Gobi erno”, si bien fue suprimdo bajo la afirmaci 6n de que "la Mnarquia, siendo

legitimna y de derecho", no necesitaba "ser proclanada" pues, afirma M
DESLANDRES, "al nenos, después de la Revolucidn el misterio social del origen de
los gobiernos, no era ni oscuro ni augusto" (DESLANDRES, M: "H stoire

constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870". Tome Premer. . cit., pégs.
669-670) .
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"decisiva" y, entre ellos, B. Constant, es considerado por el
aut or precitado cono el "fundador " de una tradiciédn
parlanentarla de la cual "no so6lo Francia puede considerarse
deudora"® al introducir una matizacién que M GARCIA PELAYO
considera relevante en el princi pio de separaci 6n de poderes
elaborado por Mbntesqui eu, afadiendo un cuarto poder o "poder
neut r o"

En este sentido, sefiala B. CONSTANT que la diferencia

entre el "poder real" y el "poder mnisterial", consiste en el
caracter "puranente neutro y puramente preservador" del
prinero, frente al poder "activo" del segundo, de tal nodo que,
afirma, "si este ultino no quiere actuar, el primero no
encontrara ningun nmedio para obligarle, y no tendra ningan
medio para actuar sin él", sefalando que, "esta pOS|C|on del

poder real no tiene sino vent aj as y nunca I nconveni ent es”

De este nodo, afirma B. CONSTANT, |a distincion entre el
"poder real" y el "Poder ejecutivo", constituye "la |lave" de
toda organizacion politica, y esta ventaja la proporciona |la
nonar qui a constitucional, donde el poder l|egislativo reside en
| as asanbl eas representativas, con |la sancion del Rey; el poder
ejecutivo en |los mnistros, y el poder judicial en 1los
tribunales, de tal nodo que el rey se situa en el centro de
estos tres poderes cono "autoridad neutra e internediaria, sin
ningun otro interés que el de mantener el equilibrio”

Por tanto, segun afirma B. CONSTANT, aunque puede
afirmarse que el poder ejecutivo "emana del Rey", ello no
significa que el poder ejecutivo "sea el Rey", del msno nodo
gque "el poder representativo no es el pueblo, aunque emane del
puebl 0"

D ferenciados en tales térmnos el "poder ejecutivo" y el

8BASTID, P.: "Dos manuscritos de B. Constant". Revi sta de Estudios
Politicos, NOm 143. Septienbre-Cctubre, 1.965, pag. 5.

SGARO A PELAYO, M: "La divisiéon de poderes y su control jurisdiccional"
Q. cit., pag. 10.

10O(]\ISTANT, B.: "Cours de Politique Constitutionnelle". Tone Premer:
"Prem ére partie". Paris: Didier Libraire-Editeur, 1.836, pag. 186.

Sin enbargo, segln B. CONSTANT, cabe |la posibilidad de un poder nonarquico
més ani mado, mnés activo" pero, en todo caso, afirma, en tanto que "las
i nstituciones dependen de los tienpos nmas que de |os honbres”, la accién directa
del nmonarca se debilita en razéon del "progreso de la civilizacion" ("Cours de
Politique Constitutionnelle". Tome Premier: "Premére partie". . cit., pag.
187).

11O(]\ISTANT, B.: "Cours de Politique Constitutionnelle". Tone Premer:
"Prem ére partie". . cit., pags. 1-3.

12O(]\ISTANT, B.: "Cours de Politique Constitutionnelle". Tone Premer:
"Prem ére partie". Op. cit., pags. 6-7.

102



"poder real", B. CONSTANT reconoce que "el poder mnisterial",
aunque enmana del Rey tiene, sin enbargo, wuna existencia
di ferenciada de este ultino, ademdas del distinto caracter que
se deriva de "la autoridad responsable y |a autoridad investida
de inviolabilidad"'® y, en este sentido, afirma que la teoria
del poder neutr al e irresponsabl e, superpuesto a I|la
responsabilidad mnisterial, ha tenido una inportancia capita
tanto en el Derecho publico francés conp extranjero®.

En las Cartas francesas de 1.814 y 1.830 se establece que
el poder ejecutivo pertenece unicanmente al Rey, configurando |a
“funci 6n ejecutiva" en un sentido que, en opinion de P. BASTID,
i npi de hablar de un poder ejecutivo en "sentido estricto", en
tanto que sus funciones se dirigen no tanto a |la "ejecuci 6n de
las | eyes", conp al nisnp "gobierno del Estado"?.

De hecho, se le define cono "jefe supreno del Estado”, en
una fornmula que, si bien resulta explicable en el contexto de
las funciones que se le atribuyen vy, especialnente, |as
dirigidas a |la defensa exterior del Estado, no expresa sino |la
posi ci 6n del Rey, sustancialnente fortal ecida con respecto a la
de su predecesor de 1.791

En todo caso, |la conpetencia ejecutiva del Rey que resultd
mas controvertida fue el "poder reglanentario”, puesto que,
frente a la idea general de la época de que el reglanmento
constituia una normaci 6n derivada de la ley, a la que no podia
transgredir, la préactica resulté "mucho nenos restrictiva"
asi stiendo, desde los inicions de |a nonarquia constitucional
"a un anplio desarrollo del poder reglanentario para la
ej ecuci 6n _de las leyes", tanto por parte del Rey cono de |os
m ni stros'®,

En udltima instancia, la sancidén es considerada conmp un
el enento esencial de la ley, en tanto expresa el acuerdo de |os
tres poderes en l|la |egislacion, aunque en este periodo de la
historia constitucional francesa no se Ilegd a sotener la

13O(]\ISTANT, B.: "Cours de Politique Constitutionnelle". Tone Premer:
"Prem ére partie". Op. cit., pag. 184.

La diferenciacion entre poder mnisterial y poder real, y el
reconocimento de este Ultin conmo "supremd” y dotado de inviolabilidad resultan
condi ci ones indispensables para la exigencia de |la responsabilidad, de ahi que,
en opini6n de B. CONSTANT, ante la ausencia de tales caracteres, |os "gobiernos
republ i canos" hayan fracasado en "todas las tentativas de establecer Ila
responsabi |l i dad® (CONSTANT, B.: "Cours de Politique Constitutionnelle". Tome
Premier: "Premiére partie". Op. cit., pags. 30-31).

L BasTi D, P.: "Dos manuscritos de B. Constant". Op. cit., pag. 29.

15pasTI D, P.: "Les institutions politiques de l|la Mnarchie parlenentaire
francaise (1.814-1.848)". Op. cit., péag. 182.

8pAsT] D, P.: "Les institutions politiques de |la Mnarchie parlenmentaire
francaise (1.814-1.848)". Op. cit., péag. 195.
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concepci 6n extrema, basada en el principio nonarquico, de
al gunos autores alemanes, que reconocian en la sancion el
"“uni co" elenento esencial de |a |ey.

Lo cierto es que pese a establecerse en las Cartas que el
poder |egislativo se ejercia conjuntanente por el Rey y |as dos
Canaras, éstas dejaban al rey anplios poderes, de nobdo que
podia no sancionar las leyes vy, ademas, no sancionarlas
"indefinidanente”, lo que hacia a este sistena de el aboracién
de las leyes encontrarse nuy lejos del establecido en la
Constitucion de 1.791, donde el Rey disponia tan s6lo de "un
sinple veto suspensivo". De cualquier nodo, la inportancia de
la sancién, para P. BASTID, "era nas tedrica que préactica",
porque bajo el réginen de 1.814 "el nonopolio de la iniciativa
directa |l e hace perder nucha utilidad", hasta el extreno que
de hecho, ni bajo la Restauracién ni bajo la nonarquia de julio
se produj o ni nguna situaci 6n de denegaci 6n de | a sanci 6n real *’.

Partiendo de tales premsas, |la Carta francesa de 1.814
viene a reconocer al nonarca (que "concede y otorga" dicho
texto a los franceses), |la titularidad del poder ejecutivo, si
bien ejercido nediante mnistros responsables ante él (art.
13), y la participacion en el poder legislativo nediante el
derecho "exclusivo" de la iniciativa legislativa (art. 16) vy
del poder de sancion (art. 22), pudiendo hablarse, incluso, a
juicio de P. COSTANZO, de la "titularidad de wun [poder
noderador ', al que se adscriben el derecho de gracia y de
connmutaci 6n de las penas (art. 67), el nonbramiento ilimtado
de nuevos menbros de la Camara alta (art. 27) vy, el de
convocar, prorrogar las Camaras y, el su caso, disolver la
Camara baja (art. 50)%.

El Poder legislativo se conpone de dos Canaras, |a Camara
de los pares y la de |los diputados de |os departanentos. La
conposicion de la primera, cuyo numero de menbros es
ilimtado, depende del Rey (art. 27), mentras gque |a segunda
se conpone de los "diputados elegidos por 1los Colegios
el ectorales que una ley particular debia organizar" (art. 35),
y la funcion legislativa se ejerce sobre |la base del principio
de col aboracion entre "el Rey, la Canmara de los pares y la
Canmara de | os di putados de | os departanmentos" (art. 15).

La iniciativa legislativa corresponde al Rey (art. 16),
aunque éste no |l a nonopoliza, pues |as Camaras pueden "rogar al
Rey que proponga una |ley sobre cual quier objeto" e "indicar |lo
gque |l es parece conveniente que la ley contenga" (art. 19). Las
proposi ciones de |ley son presentadas segun el arbitrio del Rey,
ante la Canara de los pares o la de los diputados de 1|os
departamentos, a excepcion de las "leyes de inpuestos”, que

Y BasTI D, P.: "Les institutions politiques de la Mnarchie parlenentaire
francaise (1.814-1.848)". Op. cit., péags. 204-205.

18O(BTANZO, P.:. "Lo scioglinento delle Assenblee Parlamentari". Vol. 1I:

"Teoria e pratica dello scioglimento dalle origini al par | anent ari sno
razionalizzato". Op. cit., pag. 125.

104



deberan presentarse necesarianmente en primer lugar ante la
Canara de l|os diputados (art. 17) vy, dUnicanmente cuando éstas
han sido admtidas por dicha Camara, pueden ser presentadas a
|a CAmara de | os pares (art. 47).

Los menbros de |las Canaras pueden presentar enm endas a
las |leyes aunque con el previo consentimento del Rey y la
tramtaci 6n y discusién en |las comsiones (art. 46) y, una vez
aprobada la |ey por anbas Canmaras, debe soneterse a |a sancién
real que tiene la facultad de decidir sobre su promul gaci 6n
(art. 22) vy, en todo caso, ninguan inpuesto puede ser
establecido ni percibido si no ha sido consentido por |as dos
Camaras y sancionado por el Rey (art. 48)*°,

Sin enbargo, la idea de |la inviolabilidad real y de su
contrapartida necesaria, "l'a responsabilidad mnisterial",
afirma J. BARTHELEMY, "penetra profundanente en |as nasas de
1.814 a 1.830"%°, de tal nodo que, segin sefiala R CAPI TANT,
aunque no estuviera vigente plenanente el réginmen parlanmentario
en la Restauracioén, ésta "prepara® de alguna nanera su
i ntroducci 6n%.

Porque, en todo caso, afirman P. LAUMERE y A DEM CHEL,
hi stéricanente, el parlanentarisno no podia ser expresado en e
siglo XIX mas que conb nonarquia constitucional en tanto esta
era la "forma juridica" vigente en |Inglaterra y que fue
observada por Montesqui eu, siendo necesario |legar al siglo XX
para que el desarrollo de las "técnicas parlanentarias”
pernitan su "fornul aci 6n juridica"?®.

Estas son, pues, las premsas que inspiran la reforma de
la Carta de 1.814 a traves de la Carta de 1.830, donde es
elimnada |a idea nonarquica tradicional, cono |o denuestra el
hecho de que el antiguo preanmbul o haya desaparecido en 1.830,
lo que significa que la Carta de 1.830 "no ha sido «otorgada»,
sino que emana de la voluntad de la Nacién"?® vy, aunque
“mantiene" sustancialnente la organizaci6n constitucional,
afirmra M GARCIA PELAYO, no deja ninguna de sus partes
"exact anmente cono estaba".

Los derechos individuales "son anpliados", se fijara "la

19(E(IJECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". p. cit.,
pags. 220-222.

20BARTHELEI\/h(, J.: "L'introduction du réginme parlementaire en France sous
Louis XVIIl et Charles X'. Op. cit., pag. 75.

21 oap) TANT, R : "Régines parlenmentaires". En "Ml anges R Carré de Mal berg".
Paris: Librairie Edouard Duchenin, 1.977, pag. 37.

22| ALUM ERE, P. y DEMCHEL, A : "Les régines parlenmentaires européens". Op.
cit., pag. 229.

23(E(IJECHOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". p. cit.,
pag. 245.
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responsabilidad de |los mnistros y otros agentes", y se
limtara "la potestad reglanmentaria del rey" que, adenas,
conparte ahora la iniciativa legislativa con I|as Canaras,
anpl i andose | as posi bilidades Juridicas para |la exigencia de |la
"responsabi|lidad ministerial"?, de tal nodo que, segun sefial a
C. DE CABO, "el enfrentamiento entre el Principio nonarquico y
el Principio representativo (poder constituyente del pueblo) se
resuelve en 1.830, "a través de una fornula conciliadora de
natural eza claranente doctrinaria: el pacto entre anbos"? que,
desde | a perspectiva de los principios del parlanentarisno, se
expresa en un sistema de colaboracidon y control reciproco de
| os poderes del Estado.

De este nodo, la Carta francesa de 1.830, tras reconocer
gue |l a exclusividad del poder ejecutivo pertenece "sélo al rey"
(art. 12), prescribe que "la potestad legislativa se ejerce
col ectivanmente por el rey, la Canmara de los pares y la Canara
de los diputados" (art. 14), y a ellos pertenece, asimsno, |la
iniciativa legislativa (art. 15), correspondiendo al Monarca
"la sancion y la promul gaci 6n de |as |eyes" (art. 18) asi cono
-en un "retoque significativo" que supone |a introduccion de un
nuevo articulo relativo a su poder reglanentario-?° | a
el aboraci 6n de "los reglanentos y ordenanzas necesarias para |la
ej ecucion de las |eyes, sin poder nunca ni suspenderlas, ni
di spensarl as de su ejecuci 6n" (art. 13)?.

Una de | as innovaciones en relacién a prerrogativas real es
de la Carta de 1830 respecto a |la de 1814, aunque "nmas nom na
gue real", se refiere a la iniciativa de las |eyes. Segun el
articulo 15 del Texto de 1830, ésta corresponde "al rey, a la
Canara de los pares y a |la Camara de | os di putados”, viniendo a
consagrar juridicanente l|la posibilidad "material", aunque
indirecta, que segun el tenor del articulo 16 de la Carta de
1814 tenian las Canaras de "sugerir" al rey la presentaci 6n de
un proyecto de | ey?:.

La Camara alta, en la Carta de 1.830, tiene atribuidas |as

24GARal A PELAYO, M: "Derecho constitucional conparado". Op. cit., pag. 479.

25(‘ABO, C. de: "Teoria historica del Estado y del Derecho constitucional".
Vol. Il: "Estado y Derecho en la transicion al capitalism y en su evol uci 6n: El
desarrollo constitucional". Q. cit., pag. 287.

26DESLANDRES, M: "Hstoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pag. 132.

2’Esta limitacion de la prerrogativa real en nateria reglanentaria se
encuentra justificada, sefiala el autor, por el abuso conetido por Carlos X al
declarar legitinmas las cuatro ordenanzas de Julio contrarias a las |eyes, por
entender el Mpnarca que eran "necesarias para l|la seguridad del Estado”
(DESLANDRES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870". Tome
Second. Op. cit., pag. 132).

28DESLANDRES, M: "Hstoire Constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pag. 132.
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msmas prerrogativas que la Camara de los diputados,
"ejerciendo sus funciones en las msnas condici ones" que ésta,
dej ando de ser, desde 1.831, una Canara conpuesta por "m enbros
hereditarios"?® y, por lo tanto aristocrética.

Sin enbargo, afirma M DESLANDRES, en la practica, la
in

Canara de |los pares "fue un 6rgano nmuerto, sin iniciativa, s

actividad, sin influencia", lo que denuestra, en daltino
térmno, que no basta con que |los textos reconozcan a |os
organos distintas conpetencias para que sean ejercidas, sino

que es una cuestién "de fuerza, no de textos"*.

Del msno nodo que en relacién a la Canara de | os pares se
i ntroducen profundas nodificaciones, el réginen de |a Mnarquia
de Julio realiza, respecto de la Camara de |os diputados,
"canbi os inportantes", a través de la reforma parlanentaria (de
12 de Septienbre de 1830) y de la reforma electoral (de 19 de
Abril de 1831)%, a resultas de las cuales, la Camara baja,
aunque nmant eni endo su caracter censitario, "serd elegida por un
cuerpo electoral nmas anplio, su mandato quedarad rebajado a

29Ooncret anente, el articulo 23 de |la Carta de 1.830 reconocia cono
posi bilidad -"segun la voluntad" del Monarca-, del nombram ento hereditario de
menbros de la Canmara de los pares. Sin enbargo, esta posibilidad viene a ser
suprimda con la aprobacion de la ley de 29 de Dicienbre de 1.831 (sobre la
exposicion de la tramtacion parlanentaria de la msma vid. DESLANDRES, M:
"H stoire constitutionnelle de |a France. De 1789 a 1870". Tome Second. Op. cit.,
pags. 250-252).

30DESLANDRES, M: "Hstoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pags. 254-256.

31De tal forma que, sefiala M DESLANDRES, en 1839 conenzd "un novimento nmas
persistente en favor de la refornma electoral” que, en uUltina instancia, no logré
nodi ficar el régimen electoral establecido en 1.830 (DESLANDRES, M: "Hstoire
constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870". Tome Second. p. cit., pégs.
259- 264) .

Pero, quiz& el rasgo nés inportante consiste en que en el desarrollo del
trabajo parlanentario, la Canmara de |os diputados adopta una serie de nedidas
tendentes al perfeccionamento del trabajo legislativo. Asi, por ejenplo, que
"las proposiciones de sus nienbros, y no del Gobierno, son sonetidas a |as
oficinas", siendo necesario que "tres de ellas decidan que deben ser
«desarrol | adas» para que sean «presentadas» a la Canara". Asimsnp, para poder
ser discutida una enmenda, se requiere que sea apoyada "por otros m enbros
ademas de por su autor", de tal forna que, en este caso, la discusién de la ley,
se desarrolla sobre "«la norma en su conjunto»”, y no se pasa a |la discusioén de
los articulos nmas que si tiene lugar "«la toma en consideraci 6n»".

A través de la conbinacidn de tales reglas de procedimento, afirma M
DESLANDRES, se elimnan los proyectos sin interés y se optimza el trabajo,
haci endo funcionar la "maquina" legislativa "con precision y rapidez", de tal
nodo que, se puede concluir, a su juicio, que el funcionamento del trabajo
legislativo en la Mnarquia de Julio, tiene un caracter "perfecto" (DESLANDRES,
M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870". Tone Second. Op.
cit., pags. 269-270).

107



cinco afios y adquirira prioridad sobre la de los pares en
materia tributaria"® (articulo 15), si bien el estableciniento
y percepcién de los tributos requiere el consentimento de
anbas Camaras y |la sanci6n del rey (art. 40)%.

b) Las conpetencias presupuestarias del Poder ejecutivo
en | a Mnarquia constitucional francesa.

En todo caso, anbos Textos se caracterizan por una escasa
regulacién de los principios que rigen el Pr esupuest o,
establ eciendo sinplenente bases generales <conb las ya
nmenci onadas, asi cono la referencia a la lista civil, "fijada
para toda | a duraci 6n del reino" (art. 23 de |la Carta de 1814 y
art. 19 de la Carta de 1830), y una precision que requiere el
voto anual del i npuest o, aunque |imtado al I mpuest o
territorial, pues, ©por el contrario, se prevé que "los
i npuestos indirectos pueden ser (consentidos) por varios afios"
(art. 49 de la Carta de 1814 y art. 41 de |la Carta de 1830),
sin que exista ninguna alusién en anbos textos a |os gastos
publicos, silencio que, segun seflalan L. TROTABAS y J-M
COTTERET, "ciertos parlanentarios no han dejado de interpretar
cono el reconocimneto de las prerrogativas reales en la libre
di sposi ci 6n del dinero publico".

Sin enbargo, del msno nodo que el "réginen parlanmentario
fue inportado de Inglaterra por el Gobierno de Luis XVIII, el
Presupuesto se establecidé en Francia, a partir de 1814, "sin
debate y casi sin discusioén, conp una cosa natural "3

Porque, en el marco de la contraposicion, nanifestada en
la Restauracion y en la nonarquia de Julio, entre aristocracia
y burguesia, es decir, entre el poder real y el Parlanento, el
fortal eci mento econém co de | a burguesia conb consecuenci a de
desarrollo del capitalisno industrial supone, en el plano
politico, la utilizacidén por esta dltinma de |os instrunentos
sum ni strados por el réginen parlanmentario, a través de |os
cuales, controla cada vez mAs de cerca al Gobierno y a la
Adm nistracion y, en este sentido, las "técnicas financieras",
nuevanmente aparecen conbo uno de |los nedios mas eficaces para
consegui rl 0*.

32GARa A PELAYO, M: "Derecho constitucional conparado". Op. cit., pag. 479.

33(E(IJECI-lOT, J.: "Les Constitutions de la France depuis 1.789". p. cit.,
pag. 250.

34TROTABAS, L. y COITERET, J-M: "Finances Publiques". Quiatriéne édition.
Op. cit., pags. 31-32.

35pHi LI P, L.: "Finances publiques". Tome |: "Les probleénmes géneraux des
finances publiques et |le budget". . cit., pags. 68-69.
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C ertanente, durante | a Rest aur aci 6n se si ent an
determ nados principios politicos de control del gobierno,
partiendo, en priner lugar, de la diferenciacién del mnisterio
con respecto al Mnarca, ante quien es responsable, de tal
forma que a partir de esta distincién, "las Camaras podian
atacar a los mnisterios sin faltar al respeto que no debian
dej ar de profesar a |a persona del rey">°.

En este sentido, a partir de la prevision contenida en el
articulo 53 de la Carta de 1814, se utiliza la discusion de |as
peticiones conb "un nmedio de discusion de |os actos _del
gobi erno" que las convierte "en auténticas interpelaciones"®, a
partir de donde se desarrolla no sélo el "derecho de preguntar

a |los mnistros", sino tanbién un procedimento mas
perfeccionado de control que aparece "en gernen' cuando |a
Canara de los diputados, "bajo el pretexto de una peticion

procedi 6 a una verdadera investigacion parlanentaria sobr%Sun
contrato de sumnistro de pan en el mnisterio de | a guerra"=.

De este nodo, segun constata M DESLANDRES, |os Mnistros
dependian de |as Canmaras quienes, rechazando sus proyectos de
| ey, sus demandas de créditos, sus proyectos de presupuesto, o
mani f estando abiertanente su hostilidad, podian derribarlos,
aunque la retirada de los Mnistros no era nunca consecuencia
directa "de votos, de situaciones de mnoria, de una
i nterpel aci 6n, o de un debate |egislativo"®.

Desde tales prem sas, el voto del presupuesto constituia
para |la Canara de |os diputados una ocasioén propicia para
influir sobre |a conducta del gobierno y, a pesar de que, conp
se ha podido conprobar, |la Carta se limtaba a reconocer a |as
Canaras el voto del inpuesto, "el mnistro de finanzas, el
baron Louis, que era el menbro nmas liberal del gabinete",
anplié en la practica las facultades de |as Canaras present ando
ante ellas |os presupuestos, tanto de |l os ingresos cono de |os
gastos y, "ronpiendo la tradicion inperial", establecid la
prioridad necesaria de estos Uultinos, sobre la base del
principi% segin el cual "el gasto debe ser |a razon de ser del
i ngreso"”™, conpronetiéndose, ademas, a soneter a |as Canaras

36BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régine Parlenentaire en France sous
Louis XVII11 et Charles X'. Op. cit., pag. 43.

37DESLANDRES, M: "Hstoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pag. 107.

38BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régime Parlenmentaire en France sous
Louis XVI11 et Charles X'. Op. cit., pags. 49-50.

39DESLANDRES, M: "Hstoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pags. 112-114.

4% reconoci mi ent o juridico de este derecho de |la Canara de |os D putados,
tiene lugar, afirma J. BARTHELEMY, "cuando |a Canara de |os Diputados fue |l anada
a votar el presupuesto siguiente", reclanando "una afirnaci 6n nés sol enme de sus

der echos".
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| as cuentas de | a Adm ni straci on.

En todo caso, el Presupuesto proporcionaba a |la Canara de
di putados el nmedio de inplicarse en |la adm nistracion, pues |la
solicitud de nuevos créditos por | os m ni stros i ba
necesari anent e aconpafiada de |la justificacién de un determ nado
gasto, posibilitando a la Camara "apreciar un acto futuro de
gobierno"” vy, de este nodo, ejercer un tipo de sancién que,
apelando a "la responsabilidad noral de los mnistros", podia
transformarse en "responsabilidad politica", obligandolos a
retirarse.

De este nodo, segun la Ley de 25 de Marzo de 1817 (art.
651), aunque frecuentenente viol ado, se establece el principio
de la autorizacién previa de las Canmaras para |os créditos
adi ci onal es, prescri biendo que el mnisterio no puede
conproneter estos gastos al nmargen del presupuesto "sin su
consentimento" y, para el <caso en que las Camaras no
estuvi eran reuni das, si se producen supuestos extraordinarios y
urgentes, "una sinple ordenanza real podra abrir el crédito,
pero con | a condicion de que esta ordenanza sea sonetida a | as
Camaras, para ser transformada en |l ey en su proxi ma sesi on”

El papel politico ejercido por la Canara de |os pares en
rel aci 6n al presupuesto es sustancialnente distinto del que se
reconoce a la Canara de |os diputados, teniendo reconocido
Uni canmente, "un derecho parecido por su naturaleza a |la sancion
real", pues es la Cimara de los diputados quien vota el
presupuesto, mentras que la Camara de |os pares "recibe el
presupuesto con tan poco margen de tienpo, que debe votarlo
casi sin poder exani narl 0*.

Sin enbargo, la intervencion parlanmentaria va adquiriendo

Atal fin, "M Louis que presidia |la comisién del presupuesto |e propone
hacer en relacidén a ello una deliberaci 6n especial: el informador, M Roy, fue el
encargado de denostrar que |os derechos del Parlamento en materia de gastos son
un corolario del derecho de votar el inpuesto: [Los inmpuestos y |os subsidios no
son establecidos mas que para los gastos del Estado y por sus necesidades
i ndi spensables (...). La consecuencia inmediata de este principio es que "aquél
que tiene el derecho de votar el inpuesto tiene necesarianente el derecho de
exam nar si este inmpuesto es solicitado por |as necesidades del Estado, de
verificar estas necesidades[I'. Concluyendo finalmente la Comisién que |la Canara
debera emtir respecto del presupuesto, dos tipos de "infornmes diferentes: uno
sobre | os gastos y necesi dades; otro sobre | os nedios para hacerles frente".

Final nente, la Ley del presupuesto de 25 de narzo de 1817 (articulo 151),
marca el advenimento definitivo en la legislacion del derecho de votar 1os
gastos (BARTHELEMY, J: "L'introduction du Régine Parlenentaire en France sous
Louis XVI11 et Charles X'. Op. cit., pags. 260-261).

41BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régime Parlenmentaire en France sous
Louis XVII11 et Charles X'. Op. cit., pags. 267-269.

42BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régine Parlenmentaire en France sous
Louis XVIII et Charles X'. Op. cit., pag. 301.
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cada vez una mayor inportancia en relacidén a |os presupuestos y
si los prineros conceden "los ingresos en bloque", quedando al
gobierno la libertad para establecer la distribucién interna
del msno, las Canmaras "no tardaron en conprender que, sin
especialidad, no es posible un control serio de l|las finanzas
publicas".

En este sentido, |la Ley de 25 de WMirzo de 1817, que
establece los principios de un sistenma financiero en arnonia
con el réginen parlanmentario, prescribe la regla de la
especialidad para el mnisterio, al sefalar en su art. 152 que
"el gasto de cada mnisterio no puede exceder al crédito en
masa abierto a cada uno de ellos. No podran, bajo su
responsabilidad, gastar nas alla de este crédito". El reparto
de la suma afectada a un departanento mnisterial entre |o0s
di stintos capitulos corresponde al Mnistro con |a "aprobaci én
del rey" si bien, "en |la sesion de 1819, |la Canmara establ ece un
voto particul ar sobre | as asi gnaci ones de cada capitul 0"

En general, los mnistros respetaron |as indicaciones de
las Camaras en el reparto de los créditos entre distintos
capitul os, aunque las violaron en ocasiones, con |la intenciédn
de denostrar que el voto por capitulos era fruto de su vol untad
y no de wuna "obligacion constitucional". Finalnente, Ia
ordenanza de 1 de Septienbre de 1.827, establece Ila
especialidad por seccidn, gueri endo, dice el preanbul o,
"determ nar con precision los créditos especiales en |os cual es
nuestros mni stros deben en |o sucesivo l[imtar sus ordenanzas
y, en este sentido, establecer en el presupuesto secciones
especiales que limten |los gastos de cada servicio" . Las
secciones correspondian "a las ranmas principales de |os
servicios", siendo determ nadas por el gobierno y pudiendo ser
nodi fi cadas anual nente".

Sin enbargo, a pesar del avance en el principio de
especi alidad de | os créditos presupuestarios, |a ordenanza de 1
de Septienbre de 1.827 consagra un "retroceso" en relacion a
los créditos adicionales abiertos en ausencia de |as Canmaras,
al interpretar la Ley de 1.817 en el sentido de que el gobierno
no estd obligado a soneter a las Canaras, en su sesion
i nnedi atanente siguiente, "mas que los créditos abiertos para
gastos extraordinarios Yy no previstos en el presupuesto

(créditos extraordinarios)"; mentras que, los créditos
relativos a |os servicios ordinarios previstos en el
presupuesto (créditos suplenentarios), era suficiente su

justificacién "en la cuenta definitiva de cada servicio", y su
confirmaci 6n "por la ley de liquidacion del presupuesto (art.
4)", dando lugar, en ultima instancia, a un debilitam ento del
control de |as Camaras sobre | os desbordani entos de créditos®.

Asim sno, se entiende que |la autorizacio6n previa por el
Parl anento de todos los ingresos y gastos, debe tener cono
consecuenci a natural el derecho del parlanento de constatar por

43BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régime Parlementaire en France sous
Louis XVIIl et Charles X'. Op. cit., pags. 262-267.
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si msno si sus prescripciones han sido observadas, nediante |a
"intervenci 6n de |las cuentas por |a nacion", aunque el derecho
de las Camaras a aprobar las cuentas, seguna firma J.
BARTHELEMY, "no fue admtido sin dificultad", pues se veia en
él una manifestacion del réginen parlanentario, y, por |o
tanto, donde se oponian |os defensores y |os adversarios del
m sno.

De este nodo, en |los prinmeros afios de |a Restauraci 6n, |as
cuentas de los ejercicios termnados no figuraban nas que cono
docunentos anexos a las leyes de finanzas, sonetidos a la
Canmara. Sin enbargo, el articulo 102 de la Ley de 1.818 dispuso
que, en el futuro, “la liquidacion definitiva de |los
presupuest os anteriores sera objeto de una ley particular, que
sera propuesta a las Canaras, antes de la presentacion de |la
| ey anual de finanzas".

En dltima instancia, resultaba claro que el Parlanento no
puede por si misno preparar la |ley de cuentas, pues supondria
una intromsion "conpleta” en la administracién y el principio
de separaci 6n de poderes seria directanente violado, de ahi que
"una serie de |leyes y de ordenanzas organi zaron |a col aboraci én
con la Camara de una autoridad que gozaba, por su inanovilidad,
de una cierta independencia respecto de los mnistros: el
tribunal de cuentas (Ley de 27 de Junio de 1819, art. 20;
Ordenanza de 18 de Novienbre de 1817; Odenanza de 8 de
Novi enbre de 1820; Odenanza de 14 de Septienbre de 1822
Ordenanza de 10 de Dicienbre de 1823; O denanza de 9 de Julio
de 1826)".

Desde tales prem sas, | a Rest aur aci 6n inicia la
sistematizacion de los principios establecidos por | a
Revolucion en materia financiera, a través de la extension a
|as finanzas del "esquenma de |os poderes establ ecidos por al
Carta: al poder ejecutivo, |la accion; al poder |egislativo, el
control ".

Pero, ademés, el ejercicio de las atribuciones financieras
era el pretexto o el medio de nuevos progresos en la |inea del
parl amentarisnp” y, asi, la discusién del presupuesto se
transfornaba frecuentenente en una sucesi 6n de interpel aci ones,
donde las referencias mas que a la utilidad, a la cifra de |os
créditos concedidos, se referian al grado de confianza que |le
nmerecia el mnisterio que |los solicitaba. Adn en mayor nedi da,
| a discusién de la | ey de cuentas era una ocasi 6n todavia nejor
de apreciar los actos realizados por el gobierno, pues |as
| eyes de cuentas eran presentadas un afio o dos después del
cierre del ejercicio, de nodo que la discusion adquiria un
interés actual, ya que "los mnistros cuya gesti 6n se exam naba
se encontraban, [a mayoria de |as veces, aun en funciones"*,

Sin enbargo, |a exigencia de responsabilidad politica al
gobierno, en el sentido que esta adquiere en un réginmen

44BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régine Parlenentaire en France sous
Louis XVIIl et Charles X'. Q. cit., pags. 271-173.
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par | anentari o, dificilmente podi a ej ercerse cuando | a
exi stencia del msno no era prevista por la Carta
constitucional, ni se contenplaba otro tipo de responsabilidad
que |l a responsabilidad penal de los Mnistros individual nente
consi derados. En efecto, en ella se prevé la figura de |os
mnistros (arts. 54 a 56), pero no la de su agrupaci 6n en un
organo col egi ado, de tal nodo que, a juicio de J. BARTHELEMY
"la situacidén en la vispera de los Gen Dias se podia resumr
en esta fornula aparentenente contradictoria: todos |os
el enmentos de un réginen parlanentario salvo |a honobgeneidad y
| a responsabilidad politica de | os ministros"*.

La Revoluci én, condujo a una aplicacién nmas estricta del
CGobi erno parlanentario y, con ella, a la observacién més
rigurosa de |la responsabilidad de los Mnistros. Asi, la Carta
francesa de 1.830 suprinme el antiguo articulo 56 que |initaba
la responsabilidad penal de los Mnistros a |los casos de
traicion y concusion, proclamndo con caracter general en el
articulo 12 que "l os m ni stros son responsabl es"”,
responsabilidad penal, en todo caso, que puede ser exigida sin
restriccion por la Camara de | os di putados a |a que se reconoce
"el derecho de acusar a los mnistros y hacer |os conparecer
ante la Canara de los pares que es la uUnica que |os puede
juzgar" (art. 47).

Al msno tienpo, la Carta de 1.830 reforzaba |a posicion
del Rey frente a las Camaras. El Mnarca nonbraba a 1os
menbros de la Camara de los pares en nunero ilimtado (art.
23); convocaba cada afio a |as dos Canmaras, pudiendo prorrogar
sus sesiones y disolver |la Canara de |os diputados (art. 42),
ademas de ejercer el derecho de sancidn de las |eyes votadas
por las Asanbleas (art. 18) y de la ejecucid6n de las msms a
través de reglamentos o de ordenanzas (art. 13), lo que
propicia que el Rey tratara de dirigir la politica de sus
mnistros y, de hecho, el Momnarca ejerce una gran influencia
ante |los mnisterios débiles y divididos, de ahi que
preci sanente, una crisis mnisterial resulte transfornada en
una "crisis de gobierno, en una crisis de réginen, en una
Revol uci 6n", gue acaba "con el tercer intento de
restabl eci mento de |a Mnarqui a"*°.

La vida de la Canara de |os diputados es nuy inestable y
Ilega a concluir la legislatura de cinco afos, al ser disueltas
por el rey o por |la Revolucion. El trabajo legislativo requiere
una sesi 6n anual que no "dura mas de seis 0 siete neses", en el

curso de los cuales debian tramtarse las "peticiones, |o0s
proyectos |egislativos, el proyecto de presupuesto y 1|os
créditos extraordi nari os y | a di scusi 6n de | as

45BARTHI'ELEI\/h(, J: "L'introduction du Régime Parlementaire en France sous
Louis XVI11 et Charles X'. Op. cit., pag. 53.

46DESLANDRES, M: "H stoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pags. 240-241.
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i nt er pel aci ones"*’.

Los principales nedios de control de las Camaras, |as
interpelaciones y las peticiones, si bien adquieren una gran
importancia politica, no provocan la caida de |los Mnistros
que, en todo caso, tiene lugar cono consecuencia del voto en
contra del Gobierno "a propésito de proyectos de ley o de
tratados presentados por él", o que denuestra, a juicio de M
DESLANDRES, un parl anentarisno todavia "en vias de formaci 6n"“.

Porque, en dudltima instancia, el rasgo que caracteriza
propianente l|la introduccion del parl anentarisno en el
Continente europeo consiste, precisanente, en su inplantacion
consuetudinaria a partir de la forma politico-juridica de la
nonar qui a consti tucional, cono se pone de relieve
especi al mente, en el caso de |as "nonarquias nérdicas"*® pues, a
pesar de las particularidades que presenta la Constitucion
bel ga de 1831, cono principios generales se afirma que "todos
| os poderes enmanan de |la Nacion" (art. 25) y que "el rey no
tiene otros poderes que aquellos que le atribuyen fornmal nente
la Constitucion y las |leyes particulares hechas en virtud de |la
Constituci 6n msnma" (art. 78).

47DESLANDRES, M: "Hstoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pag. 269.

48DESLANDRES, M: "Hstoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870".
Tonme Second. Op. cit., pags. 275-277.

498egljn seflalan P. LALUMERE y A DEMCHEL, el régimen parlanentario
corresponde, en las nonarquias nérdicas, a un contexto politico determ nado,
variable segln el pais, pero, en todo caso, éste se desarrolla "dentro de un
marco juridico, basicanente senejante: |a nonarquia constitucional".

En sus origenes, sin enbargo, los textos constitucionales que rigen |as
nonar qui as nordi cas no establecian el réginen parlanentario, sino sinplenente la
nonarquia constitucional, es decir, limtada juridicamente. De ahi que aunque la
autoridad real venga afirnmada con mayor o nenor sol emmidad por todos |os textos
constitucionales, resulte limtada a través del principio de separacio6n de
poderes y, de este nodo, se "anula el absolutisno nonarquico" (LALUMERE, P. vy
DEM CHEL, A.: "Les régines parlenentaires européens”. Op. cit., pag. 222-227).

Desde tales premsas, el Informe de la comsién de la Constituci 6n sueca
de 1809, afirma que dicho Texto Constitucional "tiende a realizar el equilibrio
entre un poder ejecutivo «que actUa dentro de fornmas determ nadas, con unidad en
| as decisiones y en el poder de aplicarlas, y un poder |egislativo prudente en |a

actuaci 6n, pero firme y fuerte para la oposicion...» " (FUSILIER R: "Les
Monarchies parlenmentaires. FEtude sur les systénes de gouvernenent (Suede,
Norvége, Danenmark, Belgique, Pays-Bas, Luxenbourg)". Paris: Les Editions

Quvriéres, 1.960, pag. 74), sirviendo conp nodelo a |las Constituciones de Noruega
de 1814 y a la prinera Constituci 6n danesa de 1849, que vienen a coincidir, de
este nodo, en los principios esenciales, tales conp la atribucion a un rey
hereditari o del poder ejecutivo, y a un parlanmento el poder |egislativo (si bien,
en la mayoria de los casos, éste es juridicanente conpartido con el rey) que
tiene, adenas, el derecho exclusivo a votar el inpuesto.
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No obstante, aunque todos |os textos constitucionales
establecen que los mnistros son responsables, no precisan
"ante quien", ni "en qué condiciones", por |lo que se debe
entender conb intencion de los constituyentes, que la
responsabilidad era nmas judicial que politica, en tanto que, al
igual que la nmayoria de las técnicas parlanentarias, la
responsabilidad politica serd progresivanente reconocida a
través de la costunbre, lo que inpide, en la nmayoria de |os
casos fechar el nonento exacto en que su adopci 6n tiene |ugar>°.

Tanmpoco el "dualisnm" del ejecutivo, tipico de los
regi nenes parlanmentari os es reconocido explicitanente por |os
textos constitucionales y, sin enbargo, existe "virtual nente",
porque "ciertas reglas, sin establecerlo explicitamente, 1lo
hacen posible, formando de alguna nanera el cuadro juridico
dentro del cual se podré& desarrollar"®,

Pero ademés, el principio de colaboraci 6n de poderes es
particularmente reconocido en el ejercicio de la funcion
legislativa y, a este respecto, |los textos constitucionales
prevén bien, que el poder ejecutivo sea conpartido por el
Parlanento y el Rey (el Unico supuesto excepcional en este
anbito proviene del articulo 49 de la Constituci 6n noruega,

Sohb obstante, es posible situar la introduccion de la técnica de

responsabilidad politica en Noruega en 1884, cuando |os mnistros son acusados y
condenados por la Alta Corte de Justicia por razones de caracter exclusivanmente
politico (se trataba de un conflicto entre los mnistros y el parlanento sobre la
interpretaci 6n que convenia dar al texto constitucional regul ador del derecho de
veto del rey) a dimtir de sus funciones. Con anterioridad, constatan P.
LAAUMERE vy A DEMCHEL, "no existia mas que una responsabilidad individua
establ ecida desde 1869 cuando el mnistro de la Marina se retira ante una
decl araci 6n de desconfianza del parlanmento" (LALUMERE, P. y DEMCHEL, A : "Les
régi nes parl enentaires européens”. Op. cit., pag. 237).

1 aLum ERE, P. y DEMCHEL, A : "Les régimes parlementaires européens". Op.
cit., pags. 240-241

En este sentido, se reconoce la regla segin | a cual |as decisiones del rey
deben ser adoptadas en Consejo de mnistros, aunque segun |as disposiciones
constitucional es que establecen este principio no tiene en general "nmés que una
eficacia limtada tanto desde el punto de vista de la organi zaci 6n conbp de |os
poderes del Consejo"

Asim snmo, todos |os textos constitucional es coinciden en sefial ar, en este
aspecto que los ministros son nonbrados por el Rey, si bien las alusiones
constitucionales al Consejo de ministros, conb Organo col egiado, tienen distinto
al cance. Asi, por ejenplo, la Constitucion belga no nenciona el Consejo de
mnistros sino en el articulo 79, para organizar el ejercicio provisional de |os
poderes reales durante los interregnos, mentras que los articulos 12 de la
Constituci 6n noruega, art. 15 de la Constitucién danesa y los arts. 5y 6 de la
Constituci6n sueca "afirman que los mnistros forman un Consejo (a veces
denom nado tanbi én Consejo de Estado", y aunque en tales casos el Rey "lo preside
y organi za de nodo discrecional”, |la "colegialidad del Consejo no es discutible"
(LALUMERE, P. y DEMCHEL, A : "Les régimes parlenentaires européens". (p. cit.
pags. 244-245).
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gue concede el poder legislativo sélo al Storting), o bien que
el Rey intervenga en |a el aboracién de las leyes (art. 87 de la
Consti tuci 6n sueca).

No obstante, una de las quiebras mas inportantes de este
principio se encuentra en mteria financiera, al ser
conpetenci a exclusiva de |as asanbleas "el derecho de votar el
i mpuesto" (art. 110 de la Constitucidn belga; art. 57 de la
Constituci 6n sueca; art. 46 de la Constituci 6n danesa), |o que
no excluye, a juicio de P. LALUMERE y A DEMCHEL, "la
participacién del rey en |a elaboraci6n del presupuesto” (por
ejenplo, en los articulos 57-8-9, art. 63 y ss. de la
Constituci 6n sueca), pues la iniciativa legislativa del
gobi er no esta especial nente consagrada "en t odas | as
constituciones especialnmente _en nmateria presupuestaria nas que
en materia de ley ordinaria">.

En todo caso, es en Noruega donde se nmanifiesta con mayor
cl ari dad el rasgo gue caracteriza |os origenes de
parl anentari sno continental pues, aunque teniendo cono punto de
referencia el réginmen parlanentario britéanico, a diferencia de
Gran Bretafia, donde el parlanentarisnp se instaurdé antes que |la
denocracia, denocracia y réginen parlanentario se desarrollan
par al el anent e" °3.

Sin enbargo, el fenénmeno denocratizador no tiene en
Bél gica, conb en otros paises, un desarrollo paralelo, a pesar
de que la Constitucion de 1831 sienta |las bases del sistema
par |l amentari o en Bél gi ca.

2| ALUM ERE, P. y DEMCHEL, A : "Les régimes parlementaires européens". Op.
cit., pags. 256-257.

S3Eus) LI ER, R: "Les Monarchies parlenmentaires. Etude sur |les systémes de
gouvernenment (Suéde, Norvege, Danenark, Belgique, Pays-Bas, Luxenbourg)". p.
cit., pag. 78.

De este nodo, constata R FUSILIER que si bien la Constitucion de 1809 y
el Acta sobre el Parlanento de 1866 forman |a base "del derecho constitucional
sueco", a pesar de las nodificaciones fornal es de tal es docunentos, "la evol uci én
a través de costunbres ha aportado |as nodificaciones nés profundas", en una
evol uci 6n tendente a |la denocratizaci 6n del Estado, donde, sin atentar contra |os
principios nonarquicos, el Parlamento se convierte en el "eje de la vida
politica", de quien depende en mayor grado, a su vez, un Consejo de ministros que
"cada vez mas, ejerce el poder ejecutivo".

En este sentido, cabe citar la creacion de un "comté de finanzas" con
capacidad para "decidir todas las cuestiones relativas al presupuesto, a |os
impuestos y a la Banca nacional, sobre las cuales los estados no se hubieran
puesto de acuerdo", asi conop la aprobaci6n de la proposicién del gobierno en
1848, por la cual "la antigua organizacion de los 4 estados deja paso a un
Parl anento dividido en dos Canaras, segln el ejenplo dado por la nayoria de |os
paises: Gan Bretafia, Francia, USA Italia, Bélgica, Aenmania y D nanarca"
(FUSILIER, R : "Les Monarchies parlenmentaires". FEtude sur les systénes de
gouvernenment (Suéde, Norvege, Danenark, Belgique, Pays-Bas, Luxenbourg)". Op.
cit., pags. 75-79).
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La Constitucidén, en su articulo 115, atribuye a Ilas
Canaras, a través del voto anual del presupuesto y el
contingente, el "nedio de inponer su voluntad", pero el texto
constitucional no establece expresanente ninguna jerarquia
entre | os poderes ni en favor del Parlanento, ni del gobierno,
de ahi que, a juicio de R FUSILIER el Presupuesto sea
considerado "un acto de adm nistracion" que debe ser votado
anual mente por |as Camaras®*.

Preci sanent e | a m snma i ndefini ci on en materia
presupuestaria, contenida en |a Constituci on prusiana de 31 de
Enero de 1.850, <cuyo articulo 62 afirnmaba que el poder
legislativo se ejerce conjuntanente por el rey y las dos
Canmaras, Viene a suponer que el desacuerdo en |a aprobaci 6n de
proyecto de Ley de Presupuestos nanifestado por el Landtag en
1.862, a través de la supresién de determ nados créditos
destinados a |os gastos ocasionados por |a reorganizacién
mlitar propuesta por el gobierno, dio lugar a que el
presidente del Consejo de mnistros, M de Bismark, retirase
"bruscanente el proyecto de presupuesto de las nmanos de la
Canara de l|los diputados", y lo sonetiera "directanente a |as
del i beraciones de |la Canara de |os senadores, que tuvo la
debi | i dad de votarl o".

De este nodo, el Presupuesto del ejercicio de 1.863 entra
en vigor habiendo sido aprobado por una sola Canara
preci sanente por aquella que no estaba elegida por sufragio
popul ar, situaci 6n que acaeci 6 reiteradanmente durante tres afos
mas, para |os Presupuestos de 1864, 1865 y 1866, de tal nodo
que, afirma R STOURM "cuatro presupuestos sucesivos fueron
asi desprovistos de la aprobacion legislativa", y fueron
ej ecut ados en contradiccién con |la Constitucion de 31 de enero
de 1850 que garantiza, "de un nodo explicito, el voto de |os
ingre&gs y de los gastos publicos por |os representantes del
pai s" >,

S4EUsI LI ER, R: "Les Monarchies parlenmentaires. Etude sur les systémes de
gouvernenment (Suéde, Norvege, Danenark, Belgique, Pays-Bas, Luxenbourg)". p.
cit., pag. 351.

55ST(lRI\/l R : "Cours de Finances. Le Budget". Op. cit., pag. 22.

117



3. La configuracién juridica del Presupuesto en el marco

de | a nonarquias constitucional es germani cas.

a) Las tradicion dualista del principio de legalidad y su
rel aci 6n con el "principi o nonarquico".

En todo caso, otra posible interpretaci 6n del poder real
en el marco de la Mnarquia constitucional, proviene de la
el aboraci 6n teoérica, basada sobre la realidad politica al emana,
cuya principal caracteristica deriva de su fundanentaci 6n en
una det er m nada concepci 6n del denom nado “principio
nonar qui co".

El origen de este principio cabe situarlo, segun afirma D.
JESCH, en la "historia constitucional alenmana del siglo X X',
apareciendo por prinera vez en Wirttenberg en el |[|lanmado
"proyecto de constituci 6n estanental"” de 1816, que enpieza con
estas palabras: "El Rey es el Jefe del Estado y reune en si
todos |os derechos del Poder estatal, de acuerdo con |as
di sposi ciones establecidas por la constitucion del pais"
pasando a ser reconocido en térmnos sengjantes en |as
constituciones de Baviera, Baden y Wirttenberg pronul gadas en
1818-19 y, posteriornmente, "en el marco del Derecho federal por
el articulo 57 del Acta Final de Viena de 15 de Mayo de 1820"°°.

Posteriornente, cono observara M HERRERO DE M RNQN, en
tanto que "categoria formal del Derecho publico", el "principio
nonar qui co" fue "decantado" por los juristas alenmanes, vy
posteriornente aplicado por l|la "escuela de I|a apologética

nonar qui ca i naugurada por Fr. Stahl". En esencia, tal principio
afirma |a exclusividad del poder real de "expresar |a voluntad
del Estado y de ejercer, en consecuencia, | os poderes

publ i cos">’, a partir de las siguientes consideraciones
esenci al es:

1. En el Estado no haya mAs oOrgano de soberania que el
Rey. Por ello, la formulacidén constitucional del principio
nonar qui co se obtiene configurando al Mnarca cono el 6érgano
exclusivo de |a soberania del Estado, investido, en cuanto tal
de la autoridad suprema", aunque esta "consagraci 6n formal" de
principio "no inpide ni es contradicha", a juicio de M HERRERO
DE M NON, por el establecimento de controles, procedimentos y
conpetenci as tasadas, ya que tal principio no supone atribuir
al Rey una autoridad ilimtada, sino "la autoridad indivisible

56JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 96-97.

57HERRERO DE MNON, M: "H principi o nmonarquico". Madrid: Edicusa, 1.972,
pag. 17.
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del Est ado"®8.

Por 1o tanto, a los efectos de la interpretacién del
sistema de Leyes Fundanmentales, el "principio nonarquico",
premtia no sél o una regul aci 6n constitucional de |las formas de
ejercicio del poder, sino "un expreso reconocimento de la
sober ani a naci onal ".

2. La Asanblea o Asanbl eas constituyen Organos de poder vy
no "de representacion”. Por tanto, no participan en el
ejercicio de |a soberania, sino que ostentan, "por inperio de
| as | eyes, unas conpetenci as tasadas".

Por 1o que se refiere al procedimento |egislativo, ell
supone, en sus versiones mas extremas, afirmar que |
i ntervenci 6n de | as asanbl eas | egislativas no va mas alla de

(0]
a

la preparaci 6n del contenido de la Iey, di f erenci ando
niti danente entre "sancio6n" y "pronul gaci 6n", ensganto es la
prinera |la que expresa "la voluntad del |egislador">”.

3. En Gltino térnino, M HERRERO DE M NON formula | o que
estrictanente, denomna cono "principio nonarquico", esto es,
“la atribucidon al rey del poder indivisible del Estado en su
totalidad"®, en virtud del cual deduce la posibilidad de
plantear tanto |la existencia de un "principio de interpretacion
mas favorable de |as conpetencias del rey" -en tanto éste es
capaz de "personificar" la soberania nacional en su
indivisibilidad-, conb |o que denom naba "expansividad de |os
poderes del rey, esto es, su extension a todo aquello que |as
Leyes Fundanentales no atribuyen a otro 6rgano o expresanente
| e prohiben"®, en tanto que el fundamento de su poder no reside
en ug Constituci6on sino que se renonta al derecho anterior a
el | a™.

En todo caso, el establecimento en el continente europeo

S8 ERRERO DE M NON, M: "El principio nonarqui co". Op. cit., pag. 20.
SOLERRERO DE M NON, M: "El principio nonarqui co". Op. cit., pags. 27-30.

®0oncr et amente, G JELLINEK, define el "principio nonarquico" cono aquél en
que el derecho de expresar |la voluntad del Estado, es decir, de ejercer el poder
publico, "pertenece exclusiva y Unicanmente al Rey" (JELLINEK, G: "Gesetz und
Ver or dnung, Staat srechtliche Untersuhungen  auf Recht sgeschi chtli cher und
Recht sver| ei chender Grundl age". Friburg: Scientia Aalen, 1.964, pag. 211).

61 ERRERO DE M NON, M: "El principio nonarqui co". Op. cit., pags. 48-50.

2D este nodo, segun estima J. BARTHELEMY, las restricciones que el Rey
establ ece sobre su propio poder deben ser interpretadas "restrictivanente", de
tal nodo que, con la vigencia de la Constitucién el Rey tiene "todas aquellas
conpetencias que no han sido expresanmente |imtadas" (BARTHELEMY, J.: "Les
théories royalistes dans la doctrine allemande contenporaine". Revue du Droit
Public et de la Science Politique en France et a |'etranger”. Vol. 22, 1.905,
pags. 727-728).
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del dualisnmo que caracteriza a |as Monarquias constitucional es
viene a suponer, asimsno, |a aplicacion de |os conceptos
dualistas al fenénmeno de Ila produccidon normativa y, asi
retomando el viejo concepto que definia a la ley por razén de
su materia cono "regla de derecho", surge la contraposicién
entre "ley formal" y "ley material".

Porque, la vigencia del "principio nonarquico", que
inspira a las Cartas otorgadas de |la segunda mtad del siglo
XIX, Ileva inplicita la diferenciaci én de aquell os canmpos cuya
normaci 6n corresponde al Parlanmento, es decir, "los objetos
para los cuales una ley, es decir, un voto parlanentario, era
necesario", de aquellos otros anbitos que, aunque no fornman
parte de la legislacion, "podian ser regulados por sinples
ordenanzas del Jefe del Estado, sin intervencion de |as
Camar as" 2.

De este nodo, segun afirma D. JESCH |a teoria de la ley
formal y material se desarrollé cono instrumento racional de
articulacién de |os problenmas conpetenciales de |a nonarquia
constitucional, caracterizada por una_ "peculiar relacion de
conflicto entre Estado y sociedad"®, asi comp por una
significacion limtada de |a palabra "derecho", que no incluye
mas que "las reglas, prescripciones o nedidas, que determ nan
la condicion juridica de | os particul ares"®.

Toda intervencion del Estado en |a sociedad requiere el
sonmeti miento del Estado al Derecho®, en tanto que el Estado, en

®3carRRE DE MALBERG R : La loi, expression de la volonté générale". Op.
cit., pag. 7.

64JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 25-26.

®ScarrRE DE MALBERG R : La loi, expression de la volonté générale". Op.
cit., pag. 8.

66Preci sanent e, la concepcion del Ilamado "Rechtsstaat", en que "se
conpendi a" el liberalisno alemén, constituye, a juicio de G DE RUGIERO Ila
creacion de la "tradicidon juridica de todo un pueblo, desde Tonasio a Kant vy
Hegel", y que en la segunda mtad del siglo XX "informa I|as grandes
construcciones cientificas de Mhl, Gerber, Gnheist, Laband, Myer y Jellinek", e,
incluso, de "un politico del circulo de Federico Quillerm IV, Sthal, que
encuentra en ella un limte insuperable a todo programa reaccionario" (RUGE ERQ
G de: "H storia del Liberalisnm europeo”. Op. cit., pag. 218).

Esta construccion juridico-politica, alcanza su nmas alta formalizacio6n
juridica a través de la definicién de H KELSEN segin la cual "por Estado «de
Der echo» no entendends nosotros un orden estatal con un contenido especifico (por
tanto, no un Estado con ciertas y determnadas instituciones juridicas, tales
cono | a legislacion denocratica, |a sujecion de | os actos ejecutivos del jefe del
Estado al refrendo del ministro responsable, la libertad politica y civil de |los
ci udadanos, l|a independencia del poder judicial, la jurisdiccion contencioso-
adnministrativa, etc., es decir, un Estado de Derecho en sentido técnico), sino un
Estado cuyos actos son realizados en su totalidad sobre |a base del orden
juridico. Este concepto formal del Estado de Derecho es un concepto primario
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sus relaciones internas se rige "por el mandato sin cualidad
juridica"®, es decir, por prescripciones que se hallan "en |a
esfera del No-Derecho", en |las que se incluyen "sobre todo |as
| l amadas rel aciones de sujeciodn especial y una parte de |as
normas de organi zaci 6n" .

De este npbdo, tomando conb base la contraposicién entre
Estado y soci edad, "aquél cono canpo del poder, ésta conpb fruto
de la libertad", en el anmbito juridico, esta dualidad se plasm
en la distincion y contraposici 6n de poder y derecho o de poder
y ley, entendiendo "aquél, el poder del Estado", conp
“Adm nistraci6n" y, por lo tanto, conp algo ajeno al derecho
comb algo "originario y nacido al nmargen de lo juridico; cono
soberania, poder |egibus solutus, cono algo extrajuridico que
es preciso limtar juridicanmente", mentras que el derecho, al
cual debe soneterse ese poder, "aparece a su vez cono algo
ajeno a él, no cono fruto o producto de |la pura voluntad del
gue manda, sino conb producto de la voluntad racional de |os
i ndi viduos", es decir, "cono fruto del consentimento", de la
"ratio, no un sinple fruto de la vol untas"®°.

Frente al "principio parlanentario” e inponiéndose sobre
él, el "principio nonarquico" reconoce a la Corona una
| egitimdad autonoma, "preexistente" a cualquier habilitacion
| egal, de la que es posible predicar, por lo tanto, "un ambito
propio y primario de conpetencias derivadas no ya de la |ey,
sino antes bien de su innediacion soberana con la funcion de
gobernar".

La Dieta o Parlanento, por su parte, respondiendo a una
limtaci 6n del poder, "aparece conb un «posterior»", es decir,
comb un limte a la accién de la Corona, en aquellas naterias
taxativanente identificadas por su alta trascendencia para |os
ciudadanos y en las cuales es lo6gico que la voluntad
interventora no sea l|la del Gobi er no, sino "la de la
representaci 6n social: libertad y propiedad (Freiheit und

frente al concepto material del msno, ya sefial ado. Pero desde un punto de vista
estrictamente positivista, inconpatible con todo género de Derecho natural, todo
Estado tiene que ser Estado de Derecho en este sentido formal, puesto que todo
Estado tiene que constituir un orden, un orden coactivo de |a conducta humana, y
este orden coactivo, sea cual quiera que sea su contenido, tiene que ser un orden
juridico que se va concretando gradual nente desde | a norma fundanental hipotética
hasta los actos juridicos individuales, a través de las normas generales"
(KELSEN, H.: "Teoria General del Estado". Op. cit., pag. 120).

67JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
legalidad". Op. cit., pag. 26.

68JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
legalidad". Op. cit., pags. 21-22.

69OTTO, I. de: "Derecho constitucional. Sistena de fuentes". (p. cit., pags.
131-133.
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Ei gentum " ’°.

Desde tales premsas, la ley, es decir, la obra de ese
Par | ament o, constituye | a " «nor ma princi pal, ratione
mat eri ae»", identificada por su presencia en |la regulacion de

esos contenidos (libertad y propiedad), asi conb de todos
aquellos que en cada caso valore un concreto sistema, por
entenderse cono "inportantes o social nente trascendentes”, es
decir, reservables a la accion interventora de |a sociedad. En

este anbito mterial, "la incidencia de |la l|ley puede ser
incluso nmas intensa que en el sistema contrario", pero fuera de
éel, sin enbar go, | a acci on del Ej ecutivo adqui ere

“primariedad" "t

En este sentido, seflala D. JESCH fuera del anbito de la
reserva |legal para actos de intervencién y de las restantes
reservas especificas a la |l ey establ ecidas por |a Constitucién,
el Ejecutivo no estd sujeto a la limtacién de su actividad
i mpuesta por el requisito de |la colaboraci 6n parlanentaria, de
tal nodo que "el libre y auténono derecho de ordenanza del
principe fue limtado constitucional mente", pero a través del
"«principio nonarquico» sin enbargo, so6lo fue dejado sin
efecto alli donde unas reservas expresas exigian la
col aboraci 6n de los estanentos", por lo que la ley, en este
supuesto, y a diferencia del nodelo nonista parlanentario, "no
es, pues, a este respecto causa, sino sb6lo linmte de la
actividad del Ejecutivo"’?

De este nodo, en contraposicién al nodelo jacobino de
caracter "nonista" de expresiéon del Estado de Derecho en
sentido material, se encuentra |a denomnada tradicion
germani ca "dualista" que, a juicio de A GARRORENA MORALES, se
encuentra vinculada a los reginmenes que pretenden un

70 GARRORENA MORALES, A.: "El lugar de la Ley en la Constitucion espafiol a".
Q. cit., pag. 26.

"1 GARRCRENA MORALES, A.: "El lugar de la ley en la Constitucion espafiol a".
Op. cit., péags. 28.

A consecuencias simlares -aunque debilitadas- se |llega, a juicio de A
GARRCRENA, a partir del concepto de ley nanejado por el parlanmentarisno
doctrinario, en tanto que fundado en "un sistena de dos confianzas donde, por
tanto, la confianza de |la Corona produce ciertos respaldos a favor del Gobierno"
(Op. cit., nota 12, pags. 28-29).

En el marco de esta tradicion se encuadran, asimsno, "aquellos sistemas
que hoy intentan contrapesar |a omipotencia parlanentaria con |la insercion de un
respal do el ectoral autoénonp concedido al presidente de |la Repiblica" tales cono
los reginmenes mixtos, la Francia de la V Republica y la Constituci6n portuguesa
actual, instaurando "una nueva técnica de legitimdad dual que prolonga y
actualiza el trasnochado «principio nonarquico» en flamante version republicana”

(Op. cit., pag. 29).

72JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 190-191.
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fortal eci mento delr?oder ej ecutivo nediante "el soporte de una
| egitimdad «dual »"'° y, mas concretanmente, con |las estructuras

fundanent adas sobre la base del "principio nonarquico", a
partir de las cuales resultan profundanente revisadas |as
consecuenci as derivadas del "principio parlanentario" en |o0s

si gui ent es t érm nos:

En priner lugar, encuentra una total significacién la
técnica de la "reserva de ley", en tanto que determ naci 6n de
un especifico anbito material, en el que el concepto de |ey,
"en sentido material", queda indisolublenente vinculado con el
concepto del Derecho, siendo wutilizados anbos conceptos -
partiendo de la teoria de la diferenciacion de |as funciones
estatales entre fornmales y materiales-, "cono criterio de |la
conpetenci a de creaci 6n nornativa del Parlanento".

El concepto de legislacion nmaterial viene definido por el
anbito de la reserva de ley, fuera de la cual |a actividad
normativa del Parlanmento es entendida cono "un desbordam ento"”
de la esfera que |le corresponde, confiriéndose a tales actos |la
cualificacion de "leyes «puranente» o «meranente» formales"”,
por lo que el concepto de ley puranente formal, afirma D
JESCH, tiene, por consiguiente, "la especifica significacién de
marcar |la transgresion de las fronteras del legislativo (adn en
el caso de que |la actividad parlanmentaria estuviera anparada
por |a Constitucién)"’

BEn estas coordenadas, aunque de un nodo atenuado ,se encuentra, a juicio
de A GARRORENA, |la "practica doctrinaria® que, en el constitucionalisno
hi st 6ri co espafiol, "se superpone al texto de nuestras Constituci ones nonarquicas
alo largo de su vigencia"

Sin enbargo, no cabe deducir del novimento doctrinario y de su enfoque
juridico-politico dualista, una identificacion con el nodelo dualista germanico,
por cuanto que, afirma, "ni nuestra estructura era -apenas |lo fue durante un
brevisino trayecto- la de una nonarquia limtada", ya que "la legitimdad no
pertenece aqui al Principe y ademds a las Camaras", sino "a las Cortes con el
Rey", si bien es constatable que la vision doctrinaria de nuestros juristas |es
inmposibilitéd "una visidn nonista y excluyentenmente jacobina de la |egitimdad
parlamentaria y, en consecuencia, a no concebir jamas a la ley conp Unica fuente
originaria de la legalidad y del derecho"

Se trata, en todo caso, del establecimento de una serie concatenadas de
equi val encias propias en las que "el problema de las fuentes" responde al
"parlanentarisnmo dualista o de dos confianzas conbo rnodelo estructural
doctrinario", lo que supone un "Gobierno apoyado en l|la confianza del Rey, pero
reci biendo de ahi una autononia de novimentos nmenor que la que recibiria en una
"monarquia |imtada", donde ninguna confianza le traba", de ahi que |a "potestad
reglamentaria del Gobierno" cuente "con suficiente respaldo en |la Corona cono
para ocupar espacios normativos vacios, pero no para constituir un anbito
nmateri al independiente de la ley, dado que |a doble vinculacioén institucional |e
nmanti ene tanbi én subordi nado al Parlamento" (GARRORENA MORALES, A.: "El lugar de
la ley en la Constitucion espafiola". Op., cit., pags. 38-42).

74JESCH, D.: "Ley y Admnistraci 6n. Estudio de |la evolucio6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 28-29
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En este sentido, segun sefialara O MAYER -a quien
corresponde la formulacién originaria del concepto de "reserva
de ley"-, mentras que "la ley da a la justicia el fundanento
i ndi spensabl e de su actividad", en tanto |la sentencia requiere
una regla de derecho preexistente, la vinculacién de la ley
respecto a la Admnistracién es totalnente distinta porque,
afirma, a la admnistracion no es posible mantenerla en una
dependencia tan conpleta. Unicanente en relacién a ciertas
materias se exige que la actuacion administrativa tenga |ugar
sobre la base de una ley, mentras que, en todos |os demés
casos el poder ejecutivo puede intervenir |ibrenente y en
virtud "de su propia fuerza y no en virtud de la |ley".

De este nodo, la exclusion de la iniciativa del ejecutivo
en estas materias se denonina "reserva de ley"’, en cuyo ambito
la ley adquiere una fuerza especial que puede ser incluso
"del egada”, en ciertos casos, en el poder ejecutivo, en el
gobierno y en sus funcionarios, a través de |as denom nadas
autori zaci ones |legislativas, que son aquellas que el gobierno
necesita "para dar Ordenes, inponer cargas, Y, de nmanera
general, para todo |lo que se traduzca en una limtacion a la
libertad o a | a propi edad" ®.

Asi msno, el principio de |legalidad es entendi do desde | as
premsas de la "mera «vinculacion negativa»" («negative
Bi ndung») del Ejecutivo a la ley, de tal nbdo que su actuaciOn
-incluido el ejercicio de l|la potestad reglanentaria-, se
encuentra habilitada con caracter general mentras "una norna
legal no se |o inpida expresanente", propiciando, a diferencia
del sistema anterior, el incremento de |as posibilidades de
definir "espacios discrecionales, exentos de ley y, por tanto,
de jurisdiccién para dicho poder".

La correlacion entre el "principio nonarquico" y e
principio de "vinculacion negativa" en |la actuacion de |os
poderes publi cos, permte |la existencia de "reglanentos
i ndependi entes" o "praeter |egent, si bien condicionados por |a
rel aci 6n de subordi naci 6n respecto a |la "eventual suprenacia de
una norma | egal posterior"’’, de tal nodo que el Poder ejecutivo

75MAYER, O : "Derecho adnministrativo alenmén". Tono |: "Parte Ceneral". Op.
cit., pag. 98.

76MAYER, O : "Derecho adnministrativo alenmén". Tono |: "Parte Ceneral". Op.
cit., pag. 100.

Este vinculo naterial del concepto de ley ofrece, en opinion de R CARRE
DE MALBERG ciertas simlitudes con la teoria de Mntesquieu, que "no distingue
ni define |os poderes mas que en relacién a su division, con caracter resevado y
separ ado, respecto de |os o6rganos", de tal nodo que, afirnm, debe reconocerse una
"estrecha relacién" entre el dualismo ley naterial y formal y la "doctrina
separatista del Espiritu de las Leyes (CARRE DE MALBERG R : "La distinction des
lois matérielles et fornelles et le concept de loi dans la Constitution de
Weimar". Bulletin de |la Societé de Legislation Conparée, 1.928, pag. 610).

7 GARRORENA MORALES, A.: "El lugar de la ley en la Constitucion espafiol a".
p. cit., pags. 30-32.

124



puede desarrollar, tanto activi dades neranente ejecutivas de |a
| ey, cono intervenciones al margen o con independencia de ella,
en el caso en que no exista ley en la nateria y no se trate de
una esfera sujeta a reserva’®.

De este nodo, el Ejecutivo puede desarrollar una actividad
reglamentaria "fuera del anbito de la reserva legal y otra
dentro de dicho anbito", y en este dltino caso, l|a potestad

reglanentaria del FEjecutivo constituye el "residuo de una
potestad reglanmentaria autonoma” donde el Eecutivo no esté
sujeto a la limtaciéon de su actividad inpuesta por el

requisito de |la colaboracion parlanentaria, aunque el derecho
auténono a dictar reglanentos no pueda ser nunca ejercido
"contra | egent’, y donde | os posi bl es apoder am ent 0s
constitucionales o legales tienen Gnicanente un "val or
decl arativo".

Sin enbargo, dentro del anbito de la reserva legal rige la
tesis de la limtacién en principio, del poder estatal y, en
este sentido, el Ejecutivo tiene que basar su actuacién en |a
existencia de una ley, por |o que |os apoderam entos |egales
tienen "caracter constitutivo", en tanto permten una actuaci 6n
reglamentaria juridicanmente valida que, de otro nodo, no lo
seria, y en este sentido, la ley no resulta sélo un limte,
sino ante todo, |a causa de |la actuaci 6n administrativa’.

En Ultima instancia, el dualisnbo qgue se encuentra en la
base de una tal consideracion del principio de legalidad en la
Cencia juridica alenmana, es decir, la distincidén entre "ley en
sentido formal" y "ley en sentido material", afirma D. JESCH,
constituye wuna "criatura de aquella peculiar relacion de
conflicto entre Estado y sociedad, cuya imagen juridica fuera
el Estado constitucional del «principio nonarquico»'®, en el
que, si bien el concepto de "ley en sentido formal" resulta
uni voco, entendiendo por tal todo acto parlanentario revestido
de la forma de ley, sin consideracién a su contenido, dicha
uni vocidad no es predicable del concepto de "ley en sentido
material", por cuanto que "el contenido y el fin del concepto
no pueden ser separados de la evolucién histérica ni de |os
di versos puntos de vista y actitudes del Derecho politico, de
la teoria del Estado, y de la politica"®.

"®na consideraci6n extrema de |os regl anentos independientes en la que
desaparece |a relacié6n de subordinacidn con respecto a la ley posterior, viene
constituida, afirma A GARRORENA, por el articulo 37 de la Constitucién francesa
de la V Replblica, en la que se define "constitucional mente una insélita «reserva
a regl amento», infranqueable para la ley" ("El lugar de la ley en Ia Constituci6n
espafiola". Op. cit., pag. 32).

79JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 189-193.

80JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci én. Estudio de |la evolucion del principio de
legalidad". Op. cit., pag. 26.

81JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
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La pluralidad de conceptos de "ley en sentido material" no
hace sino plantear, a juicio de D. JESCH |a interrogante
acerca de la continuidad de los principios y |os conceptos
cardi nal es del Derecho publico dentro de una discontinuidad de
estructuras constitucionales, admtiendo que si bien esta
continuidad de principios y de conceptos "se halla claranente
en funcién de la relacién que tales principios y conceptos
guarden con la estructura constitucional y del entramado que
formen con la msm", en realidad el problema rara vez se
formula con |la necesaria precision', admtiéndose sin nas |a
continuidad de |os conceptos, "sin pararse a indagar si
subsiste o no un fundanmento firne que continle sirviendo de
asidero a | os nisnos"®,

b) La solucion juridica del conflicto presupuestario en la
Monar qui a consti tuci onal pr usi ana: La Ley de
Presupuest os cono Ley "en sentido fornmal".

En todo <caso, a partir de |las coordenadas | 6gico-
i nstitucional es deri vadas del “principio nonar qui co", e
pl anteam ento del conflicto presupuestario prusiano con el
triunfo del FEjecutivo nmonarquico sobre el Parlanento®, vino a
ser descrito en térmnos juridicos a través del concepto
material de ley en |a obra de P. LABAND ("Das Budgetrecht nach
den Besstimungen der preussischen Verfassungsurkende unter
BerUcksichtigung der Verfassung des norddeutschen Bundes.
Berlin, 1871")%, elevando asi |o que constituia un conflicto
conpetencial de caracter politico a "la esfera de la |d4gica
juridica"®.

La definicion de la ley cono aquella norma "cuyo contenido
sea un precepto juridico" supone, a juicio de P. LABAND, el
caracter accesorio de los rasgos de generalidad y pernanencia
de la ley, considerando que el concepto de ley no requiere |la
formulacion de "normas juridicas generales", ni tanpoco de
"normas juridicas permanentes", siendo perfectanmente licito vy,
en al gunos casos, inevitable, incluir en las leyes |as |l amadas

| egal idad". Op. cit., pags. 14-15

82JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pags. 6-7

83JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pag. 27
840 el presente estudio se utilizara la ediciéon de "Derecho
Presupuestari 0", publicada por el Instituto de Estudios Fiscales. Mudrid, 1.979
en la que se incluye una Introducci 6n a cargo del Prof. A Rodriguez Bereijo.

85JESCH, D.: "Ley y Adm nistraci 6n. Estudio de |a evoluci 6n del principio de
| egalidad". Op. cit., pag. 29
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"di sposi ciones transitorias" o promul gar "disposiciones |egales
cuyo periodo de vigencia es breve ya en su origen"

Porque, en todo caso, |o que inporta al concepto nateri al
de ley, es decir, "el criterio esencial de la ley estriba en el
contenido", de tal nobdo que una disposicién gue no contenga
ninguna nornma juridica ni declare regla alguna aplicable a una
det ermi nada situaci 6n de hecho, afirnma P. LABAND, "no es ley en
el sentido aqui estudiado", resultando indiferente la forma que
adopte esta disposicion sienpre que sea "intrinsecanente
val i da" ®°.

La aplicacion de tales principios al articulo 99 de |a Ley
Constitucional prusiana, segun el cual "el Presupuesto del
Estado se fijard anualnmente por nmedio de una ley", significa
gue la fijacion del Presupuesto del Estado "se hara anual nente
de conformdad entre la Corona y anbas Canmaras", excluyendo,
por o tanto, cualquier tipo de disposicion juridica de origen
gubernanmental. Pero |lo que en ningun caso se deduce de dicho
precepto, afirma, es que la fijacion anual del Presupuesto por
el Gobierno y la representacién del pueblo sea un acto
| egislativo "en el sentido material de |a expresién"®’.

Ent endi endo por contenido juridico aquel que afecte al
status del individuo o de la cormunidad politica, P. LABAND
concluye en la negaci6n del caracter nmaterial de la ley del
Presupuesto. El Presupuesto "es una cuenta", y una cuenta "no
contiene reglas -y mucho nenos reglas de Derecho-, sino hechos;
una cuenta registra, por nedio de breves indicaciones
cuantitativas, los gastos e ingresos ya producidos o |los que
son de prever", de tal nodo que, realnente, el Presupuesto no
fundanenta la obligacion juridica para obtener ingresos o
realizar gastos, sino que, mas bien, l|la presupone, |imtéandose
"a recoger sus resultados financieros®.

86LABAND, P.: "Derecho Presupuestario". Op. cit., pags. 8-9.

De este nodo, a juicio del autor, "es posible, desde un punto de vista
material", que "los actos de voluntad del Estado que por su contenido no sean
| eyes, solanmente se ejerciten en el caso de confornmidad de la Corona y el
Par | ament 0", conb sucede, afirma, en el caso de la "Ley de 28 de dicienbre de
1866, relativa a la concesi 6n de pensiones extraordinarias en reconocinmento de
sobresalientes néritos contraidos en la Ultina guerra" a los presidentes de |os
gabi netes nministeriales y a varios generales, cuya natural eza no es otra que "una
resoluci 6n por la que anbas Canaras expresan su conformdad a |a propuesta del
Rey", conformdad que es constatada "por nmedio de su expresion legal", de tal
nodo que, si bien "desde un punto de vista formal se siguié el msno
procedimento prescrito en el ordenamiento para |a aprobaci 6n de una |ey", desde
"un punto de vista naterial, no se pronmulgdé una ley, sino que se ejecutdé un acto
propio de |a actividad discrecional del Cobierno" ("Derecho Presupuestario". Op.
cit., pags. 11-12).

87LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pag. 17.

88LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pag. 22.
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De la definicién en tales térmnos del Presupuesto cabe
destacar, a juicio de A RODRIGUEZ BEREIJO "dos notas que
constituyen el rasgo caracteristico de la doctrina juridico-
presupuestaria de Laband, que luego pasard a la doctrina
posterior tanto alemana cono extranjera", de wun lado, Ila
consi deraci 6n del Presupuesto "conb acto admnistrativo", es
decir, cono "cuenta o plan de gestidn que expresa nunericamente
| as estinmaci ones previas de ingresos y gastos del Estado", y de
otro, la consideraci 6n del Presupuesto cono "ejenplo tipico de
«l egislacién materialnente vinculada»", segun |a expresion
acufada y desarrollada por G Jellinek, en contraposicion a la
de «l egislacién |ibre»®.

Porque, el Presupuesto, no origina por si derechos n
obl i gaci ones, sino que tiene un fundanento |egal independiente,
normal nente con un caracter de permanencia del que carece la
|l ey presupuestaria y que ésta debe respetar, en tanto
constituye el "fundanento juridico" de |las obligaciones de |os
i ngresos y gastos que ella contenpl a®.

Desde |la premisa segun la cual el "establecimento del
Presupuesto no satisface ninguna necesidad del Der echo”,
respondi endo, por el contrario, "a una necesidad de I|a
Econonia"”, la materia presupuestaria queda desvincul ada, en la
tesis de P. LABAND, de la funcidn legislativa, pues ni la
el aboraci 6n del Presupuesto, ni el control de las cuentas
ti enen nada que ver con la legislacion sino, en todo caso, con
el anbito de atribuciones de |a Adm ni stracion.

De este nodo, la intervenci én parlanentaria en rel aci 6n al
Presupuesto constituye, en udltinma instancia, una participacion
en el poder ejecutivo, y la presentacién de las cuentas
presupuestarias al Parlanento viene a suponer el sonetimento
de la Administraci on al control permanente de |la representaci 6n
naci onal

Este control, segun especificara con posterioridad el
propio autor, en su "Derecho Publico del Inperio Al eman”
(1.876), deriva precisanmente de |la consideracion de |la forma
legislativa cono expresion del "asentimento del Bundesrat vy
del Bundest ag”, cuya consecuencia juridica consiste en
"descargar al gobierno del Inperio de toda responsabilidad",
principio que, en opinion de P. LABAND, "no constituye una
particul ari dad del derecho presupuestario”" sino que es valido

89 a distincion entre "actividad |ibre" y "actividad reglada" es utilizada
por G JELLINEK conmob criterio ultino de clasificacién de las funciones de |os
6rganos del Estado, considerando a la prinera conb una actividad libre y primaria
que constituye el fundamento de "todas |as demés actividades", y que se determ na
"por el interés comin", aunque no se expresa "nediante una regla especial
juridica", mentras que, por el contrario, |la segunda "se propone |a satisfaccion
de un deber de derecho" (JELLINEK, G: "Teoria General del Estado". Traducci6n de
la Segunda edicién alemana y Prologo por Fernando de los Rios. Buenos Aires:
Editorial Al batros, 1.970, pags. 467-470.

%RCDRI GUEZ BEREIJO, A : "Estudio Preliminar®. Q. cit., pags. LVI-LVII
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para todos |os actos de gobierno, a través de la aplicaci6n de
un principio general de gran inportancia en el derecho publico
segun el cual, "aquel que es responsable de sus actos respecto
de otro se encuentra, con notivo del asentimento de este
ultino respecto a una de estas acciones, descargado de toda
responsabilidad en lo que se refiere a esta msm accion; sin
gue sea relevante que el consentimento se de por anticipado o
a posteriori".

Por lo tanto, la forma especifica de ley respecto al
Presupuesto del Estado, constituye un elenento conpletanente
accesorio, donde lo principal consiste en |a "necesidad del
asentimento de las dos asanbleas", resultando igualnente
i nnecesari as tanto | a "redacci 6n oficial", cono | a
"publicaci 6n" de este asentimento, por |o que, segun el autor
“"la forma nmas sinple es aquella que se enplea cuando se trata
de autorizar |os excesos presupuestarios o |os gastos extra-
presupuestari os", donde el gobierno es descargado de toda
responsabilidad después de que las asanbleas acuerden Ila
autori zaci 6n o el descargo por si nmismas, es decir, sin enplear
la forma de | ey.

La accesoriedad de I|a forma de ley en rmteria
presupuestaria es reforzada, adenas, en el razonamento del
autor, a travées de la constatacion de que la ley de
Presupuestos se diferencia, respecto de |as denas |eyes, por el
hecho de que en ella, la forma de ley no coincide exactanente
con el asentimento de |os o6rganos |egislativos, pues mentras
gue en |la redaccion de la |ley de ©presupuestos vy,
consecuentenente, en su promul gaci 6n, no se nmenci onan Mas que
| os capitulos y sus sumas con indicaci 6n del narmero de titul os,
la decision de las Camaras "se extiende, al contrario, a los
msnos titulos y a los articul os que ellos contienen"®.

Sin enbargo, en Uultima instancia, |a adopcion de Ila
"forma" legislativa del Presupuesto |Ileva a P. LABAND a mati zar
| as consecuencias derivadas de |la negacién de su caréacter
material de ley, entendiendo que no existe ningun inpedinmento
juridico para admtir tanbién en la |ley presupuestaria
di sposiciones legales de caracter material, si bien tales
di sposi ciones se diferencian, tanbién "en su aspecto externo
del reagrupam ento de gastos e ingresos", de tal nodo que cabe
diferenciar en la ley presupuestaria "dos partes nuy distintas
entre si: por un |lado, el Presupuesto propianmente dicho y, por
otro, la ley que | o establ ece".

Preci sanente, constata el autor, con frecuencia, dicha |ley
contiene adenmas otras disposiciones que sefialan |a cobertura de
| o0s recursos necesarios para hacer frente a los gastos o crean
el fundanento juridico por el que se legitinman |as partidas de
i ngresos y gastos gque se enuneran en el Presupuesto, de ahi que
sea posible "nodificar con la | ey presupuestaria, y a través de

91LABAND, P.: "Le Droit Public de L'Enmpire Alenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allenand". Paris: V. Gard & E Briere, 1.904, pags.
291-293.
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ella, las leyes tributarias vigentes".

Aunque reconoce que "puede ser inoportuno” incluir en la
ley que establece el Presupuesto un contenido que puede

formul arse igualnmente en "una ley especial", si el Gobierno y
|as dos Camaras nanifiestan su acuerdo, y si la Corona la
sanciona y la pronulga de acuerdo <con los tramtes

constitucionales, la validez juridico-publica de dicha ley no
puede ser inpugnada, en virtud de la vigencia tenporal nente
limtada de |as disposiciones gue contenga, aun en el caso de
gue en la ley presupuestaria "se incluya una disposicién que no
t enga absol ut anent e ni nguna rel aci 6n con el r égi nen
fi nanci er 0" %2,

De este nodo, establece la distincion entre el "efecto
material" y la "fuerza fornmal" de la |ley de presupuestos,
entendi endo que en base al prinero, descarga al Gobierno de
r esponsabi | i dad, sienpre que actue de acuerdo con |las
prescripciones contenidas en el Presupuesto, mentras que |a
fuerza formal de la ley de presupuestos resulta equiparable a

la de las denas |leyes, por o no cabe predicar de esta ley |os
efectos de las l|leyes materiales en tanto no incide en la
situaci 6n juridica vigente en el Estado.

Por o tanto, a partir de su consideracién "formal", no
obstante las peculiaridades del procedimento legislativo de
apr obaci 6n del Pr esupuest o respecto del procedi mento

| egislativo ordinario, contenidas en el articulo 62, parrafo 30
de la Ley Constitucional prusiana, en opinion de P. LABAND,
resulta de todo punto "inprocedente" sustraer al Senado el
derecho de nodificar |os proyectos de |ey "por conbinarse éstos
con el Presupuesto, convirtiéndose en un proyecto de |ley
unitario", o dificultarle la "condena de un precepto juridico"
en el proyecto nediante la inposicién de |a obligacién de
aprobar el precepto propuesto o rechazar la totalidad de

Pr esupuest 0%,

Pero, ademés, |as consecuencias juridico-politicas de esta
construcci 6n, segun constata el profesor de Konisberg, afectan
tanto a "los limtes juridico-politicos" del derecho de la
representaci 6n politica a aprobar el Presupuesto, conb a "los
efectos juridicos" derivados de |a aprobacion o la no
apr obaci 6n del Presupuesto anual .

Asi, respecto a la prinera de |as consecuencias citadas,
P. LABAND parte de un entendimento no rigido del principio de

92LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pags. 28-29

93Tales consi deraci ones conducen al autor a extender, l|la distincioéon antes
constatada entre el Presupuesto propianmente dicho y la ley presupuestaria, a |as
di ferentes conpetencias constitucional nente reconocidas a |las Camaras en nateria
presupuestaria, entendiendo que el "verdadero sentido" de lo dispuesto en el
apartado 3 del art. 62, limta la restriccion inpuesta al Senado, Unicanente "al
Presupuesto en sentido estricto, es decir: al plan financiero" ("Derecho
presupuestario". Op. cit., pag. 29).
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separaci 6n de poderes, segun el cual la funcion del Gobierno no
se reduce a una nera ejecucion de las leyes, si bien en el
marco de la creaci 6n normativa del Ej ecutivo, desde un punto de
vista negativo, las |leyes constituyen "barreras" que se ponen a
dicha actividad y, desde un punto de vista positivo, pueden
i mponer al Gobi erno una determ nada act uaci 6n.

Siendo la fijacion del Presupuesto "un negocio juridico-
adm ni strativo", existiran aspectos relativos a ciertos
ingresos y gastos en |os que el Eecutivo deba aconodarse a |o
di spuesto por la legislacion vigente, mentras que, en aquellos
aspectos no regulados |egalnente, tendrd un canpo libre de
acci on para "la ponderacion politica y admnistrativa", de ahi
que la facultad del Parlanento de nodificar el Presupuesto
presentado por el Gobierno -"es decir: suprimr, reducir o
aunmentar alguna o algunas de |as partidas del msno-", deba ser
di ferenci ada segun una divisi én del Presupuesto en dos sectores
conceptuales: el del que esta circunscrito por el Derecho
vigente y el del que esta fuera del nism®.

Porque, en todo caso, la bifurcacion del principio de
| egalidad financiera a través del establecinmento del inpuesto
nmedi ante | eyes especial es y auténonas, independientes de la |ey
de Presupuestos, viene a suponer, a juicio de P. LABAND, I|a
reducci 6n de la intervenci 6on presupuestaria del Parlanmento al
"derecho de aprobaci 6n de | os gastos".

Desde esta perspectiva, |a consideracion de |a natural eza
juridica de la fijacion del Presupuesto conb un acto
adm ni strativo, introduce "sustanciales I|imtaciones" a la
facultad del Parlanento en relacién a la facultad de aprobar
| o0s gastos presupuestarios, pues a través del ejercicio de esta

funci én el Par | anent o no puede der ogar ni siqui era
indirectanente, "nediante decisiones unilaterales y sin la
aprobacién de la Corona, el Derecho vigente ni | as

i nstituci ones estatal es | egal nente exi stentes"®.

El acuerdo "libre" del Mnarca y de anbas Camaras que
impone el articulo 99 de Ila Ley Constitucional prusiana
respecto a |la aprobaci 6n del Presupuesto carece, por |o tanto,
de consecuencias juridicas y politicas en la tesis de P
LABAND, excluyendo, al misno tienpo, la "obligacion juridica"
de que el Parlanento autorice el proyecto de Presupuesto
presentado por el Gobierno, y la "obligacion juridica" de que
el Cobierno haya de consentir |as nodificaciones hechas en el
m snmo por |a Camara de di putados", dando lugar, a su vez, tanto
a |la negaci 6n del parlanmentarisno, cono de |la posible facultad
del Rey de fijar unilateralnente el Presupuesto sin Ila
partici paci 6n del Parl ament 0.

94LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pags. 35-36.
95LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pag. 61.

96LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pags. 124-125.
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De este nodo, considerando que la ley del Presupuesto no
constituye el "fundanmento legal"” ni de la realizaci 6n de gastos

ni de la recaudacion de ingresos", sino Unicamente la
mani f estaci 6n del acuerdo entre el Gobierno y el Parlanmento
sobre la necesidad y conveniencia de las sumas en ella

i ndi cadas®’, el efecto derivado de la falta de acuerdo en la
aprobaci 6n de la ley de Presupuestos -circunstancia que no es
prevista por |la Ley Constitucional-, <consiste en que e

Gobierno mantiene su facultad para efectuar gastos aungque con
la "obligacion de obtener la autorizacion del Parlanmento" en
rel aci 6n a | os nisnmos®.

En este sentido, P. LABAND diferencia |os gastos, segun
sean "gastos necesarios" o "gastos facultativos". Los prineros
constituyen aquellos gastos que el gobierno esta |egal nente
obligado a realizar, sobre |los cuales no cabe |a posibilidad de
supresion por las Canaras en la discusion de la ley de
presupuestos y que, en el supuesto de no aprobarse dicha ley o
de retrasarse su aprobacién, deben, en todo caso, "ser
ef ectuados por el gobierno", y respecto de |los cuales éste
adquiere una responsabilidad idéntica al supuesto de 1|os
excesos presupuestarios, mentras que, en relaciéon a |os
"gastos facultativos", el gobierno no tiene ninguna obligacién
juridica.

De esta contraposicién deriva, al nmenos en cierto sentido,
y en contra de |la negacion frontal de esta natural eza por el
propio autor, el caracter de "fundanento juridico" de la ley de
presupuestos para la realizacion de ciertos gastos pues, segun
afirma, en el caso en que ninguna |ley especial conceda al
Gobi erno el derecho a efectuar un gasto, debera ser autorizado
"por la |l ey de presupuestos”.

Concretanmente, en relacion a estos "gastos facultativos"

Lo que supone, segun sefiala A RODRI GUEZ BEREIJO |a oposici 6n y negaci 6n
de P. Laband de "l as dos posiciones doctrinales extremas sobre |a natural eza del
Presupuesto que entonces se debatian". De un lado, la "liberal-parlanentaria"
que, segun reconoce el propio Laband, "desde el punto de vista historico enlaza
con la teoria anarquista, con un estado de cosas enemgo de todo orden
sOl i danente establecido y a los ideales difundidos por |la Revolucio6n francesa",
segln la cual "la Ley del Presupuesto constituye la Unica y exclusiva base I|egal
de la admnistracion financiera del Estado y la que autoriza juridicanente al
Gobierno a percibir los ingresos y ejecutar |os gastos publicos", denobstrando "su
aversion al liberalisno, al réginen parlanentario y a |la denbcracia" y, de otro,
| a posicion "nonarquica absol utista", "sustentada por el Cobierno en |los afios del
conflicto prusiano y por |los nostélgicos mas reaccionarios del ancien régine"
("Estudio Prelimnar". Op. cit., pag. LX X).
97Cuyo fundamento legal, existe sin necesidad de Presupuesto en la
legislacion propia de los tributos en el caso de los ingresos, y en las
"obligaciones juridico-civiles del Estado, nacidas de contratos ya cerrados", por
lo que se refiere a |los gastos (LABAND, P.: "Derecho presupuestario”. Op. cit.,
pag. 58).

98LABAND, P.: "Derecho presupuestario". Op. cit., pag. 126.
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la falta de |a Ley de Presupuestos tiene cono efecto "forzar a

gobierno a renunciar a los msnos y, en el caso de que,
exigencias inprevistas, el gobierno se viera obligado a
efectuar gastos de esta naturaleza, |a responsabilidad que
asune al respecto es "analoga a la que asune, en relacion a |os
gast os extra- presupuestari os"®.

Porque, en dltino térmno, a pesar de que en l|la practica
del Inperio aleman, el supuesto de |la no aprobaci6n de la Ley
de Presupuestos habia sido resuelto a través de una sol ucién
distinta a la que origind el conflicto presupuestario prusiano,
nmedi ante la utilizacidon de la prorroga provisional de La |ley de
Presupuestos anterior'® P. LABAND califica de "anomalia” el
funcionam ento de la admnistracion financiera en base a la
prérroga provisional del presupuesto anterior, considerando
gue, aun en el caso de que se admta que l|a proérroga
provi sional del ultinm presupuesto constituye un procedi mento

confornme al "«principio constitucional»", la cuestion, sin
enbargo, no se resuelve pues, al igual que la msma ley de
presupuestos, "la ley referente a la prorroga provisional de

presupuest o precedente puede tener toda cl ase de obstacul os".

De este nodo, entiende que |os efectos derivados de la no
aprobaci 6n de la ley de presupuestos no excluye |a existencia
de una responsabilidad por parte del CGobierno, si bien éste, a
no estar obligado a suspender su actividad admnistrativa,
desarrolla esta actividad "bajo su propia responsabilidad”
entendi da cono responsabilidad "en el sentido constitucional de
|a palabra, es decir, de |la responsabilidad del canciller de
| nperio respecto al Bundesrat y al Reichstag", sin que la
aprobaci 6n de un Presupuesto a través de una "ordenanza
inperial" tenga conb efecto el descargo de la msnma pues, en
este caso, un Presupuesto asi establecido no reenplaza a la Ley
de Presupuestos, que es la que nmanifiesta la relacién existente
entre el Canciller del Inperio y el Bundesrat y el Reichstag
si endo conpetencia exclusiva de las Camaras |la liberacion de |a
responsabi | i dad constitucional del Canciller®®

En todo caso, las distintas justificaciones del concepto
formal de ley, no conducen, necesarianente al menos, a teorias
presupuestarias dianetral nente opuestas pues, incluso |os
adversarios del concepto formal de ley admten | a existencia de

99LABAND, P.: "Le Droit Public de L'Enmpire Alenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 317-320

100Ley del Inperio, de 26 de Marzo de 1.877, relativa a la proérroga
provi sional del presupuesto del Inperio alemén para el trinmestre de 1 de Enero de
1.877 al 31 de Marzo de 1.877 y la Ley del Inperio de 30 de Marzo de 1.878,
relativa a la prorroga provisional del presupuesto del Inperio al emén para el afio
presupuestario 1.877-78, al mes de Abril de 1.878. (G tadas por P. LABAND: "Le
Droit Public de L"Enpire Allemand”. Tome VI et dernier: "Les Finances de |'Enpire
allemand". . cit., pag. 312, nota 1).

101LABAND, P.:. "Le Droit Public de L'Enmpire Alemand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pag. 313-315
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un fundanento |egal independiente y preexistente que el
Presupuesto debe respetar, asi conb que l|as alteraciones
presupuestarias no constituyen infracciones juridicas.

En dltima instancia, en opinion de P. LABAND, el aspecto
real nente discutido de la |ley de presupuestos no se refiere nas
gue indirectanente con la teoria de la relacidén que existe
entre la forma de la ley y su contenido. Se trata, afirma, "de
saber si una ley presupuestaria periodica concede al gobierno
el derecho constitucional y obligatorio de percibir 1os
ingresos y de efectuar |os gastos, en otras palabras, si a
falta de una tal ley, la continuaci6n de |la adm nistraci on es,
en consecuencia, ilegal y contraria a la Constitucién"'® lo
gue equivale, en dltino térmno, a la determ naci6n de |as
relaciones que, en virtud de I|la Ley de Presupuestos, se
establ ecen entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Este aspecto, que en |la tesis de P. LABAND no Ilega a
hacerse explicito por la negacidén del autor del réginen
parl anentario es, sin enbar go - partiendo de prem sas
basi canente iguales a |las de Laband-, puesto de nanifiesto por
Arndt .

Asi, respecto a la distinciéon de Arndt entre |as
rel aci ones que existen entre el Gobierno y las Camaras y |as
rel aciones entre el Estado y sus acreedores, y la consiguiente
afi rmaci 6n de que "Uni canmente" respecto de las prineras y no de
las udltimas, tiene inportancia el Presupuesto, P. LABAND
afirma, que se trata de wuna "distincion incontestablenmente
exacta pero, tanbi én incontestabl enmente, no es nueva".

A partir de la consideracion de que l|la votacion del
Presupuesto tiene la significacion de posibilitar al Gobierno
la realizacion de |os gastos contenidos en el Presupuesto,
Arndt deriva una consecuencia, asimsno, inadmsible para P
LABAND, que el rechazo del presupuesto constituye, para la
mayoria parlanentaria, "un nedio de derribar al gobierno",
viniendo a resolver el conflicto entre Legislativo y E ecutivo
en relacion a la aprobacion de la Ley de Presupuestos,
"sinplenente con la retirada del gobierno”, consecuencia que, a
juicio de P. LABAND, se deriva, precisanente, de "las teorias
que ven en la ley de presupuestos el poder dado al gobierno
para efectuar |os gastos"!®

La critica a esta consecuencia derivada de la tesis de
Ar ndt , pone de mani fiesto que la referencia a | a
"responsabilidad constitucional"”, asumda por el gobi er no
respecto de la realizacién de ciertos gastos sin |la base de |la
Ley de Presupuestos en la teoria de P. Laband, no constituye un
supuesto de "responsabilidad politica”, al nmenos en el sentido

102LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pag. 359.

103LABAND, P.:. "Le Droit Public de L' Enpire Alemand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 368-370.
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técnico en que ésta es entendida en el sistema de gobierno
parl amentario, sino todo |lo mas -conb coresponde a un sistem
de nonarquia constitucional-, a un tipo de responsabilidad
"penal” o en todo caso "noral" que en determ nados supuestos
puede suponer la retirada de un mnistro en concreto, pero
dificilmente fundada en |la nmanifestaci on de una desconfianza
par | anentari a.

En este sentido, P. LABAND diferencia el si stema

parl amentario britanico, donde I|la prinmacia politica del
Parl anento hace innecesario para derribar al Gobierno e
rechazo de la Ley de Presupuestos, siendo suficiente para
obt ener este resultado "la expresiéon de un voto de
desconfianza, el rechazo de una proposicion inportante, o la
negativa de autorizacio6n de un articulo de los ingresos o de
| os gastos", del parlanentarisnbo establecido en Francia y en
Bél gica, donde el poder del Parlanmento -"desprovisto de todo
fundanento histoérico"-, requiere el establecimento de un
principio expreso que situe al CGobierno bajo |a dependencia de
partido mayoritario en el Parlamento, siendo éste, el sentido
gue debe darse al principio segun el cual "el gobierno no puede
efectuar ni ingresos ni gastos si no esta autorizado cada afio
por el Parlanento".
Sin enbargo, concluye, "el derecho publico constituciona
ger mano- pr usi ano no conoce el gobi er no par| anentari o;
Uni camente conoce un gobierno inperial y real", por lo que la
aplicacién practica de esta teoria, que supone que el poder
politico y la voluntad preemnente residen en una asanblea
parl anentaria, no puede ser aplicada a Prusia ni al |nperio®®

Asimsnmo, la critica a la tesis de G Jellinek viene a
destacar |a obtenci 6n de consecuenci as di anetral nente opuestas
a la consideracion de l|la Ley de Presupuestos conb acto
adm nistrativo pues, a juicio de P. LABAND, si bien G Jellinek

admte que el Presupuesto es un "plan de gestion", que la
fijacion del msnmo constituye "un acto administrativo" y que la
libertad | egislativa se encuentra "limtada por todas |as |eyes

gque establecen los ingresos y gastos permanentes", G Jellinek
deduce consecuencias erréneas de "estos principios exactos"
cuando afirma que la Ley de Presupuestos "constituye desde e
punto de vista constitucional, la condicion requerida vy
necesaria de |a adm nistraci 6n financiera"'®

| gual nente errdnea es, para P. LABAND, |a consecuencia
derivada de dicho principio en el supuesto en que no sea
aprobada | a Ley de Presupuestos pues, segun sefiala G Jellinek
en el caso de que esta condicion no sea ejercida y la
Constitucion de un Estado determ nado, no prevea de nodo
expreso la continuacién de la admnistracién publica en

104LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 371-372.

105LABAND, P.:. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 363-364.
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ausencia de una ley de presupuestos, el nmantenimento de la
adm nistraci6én financiera por el Gobierno constituye "una
i nconsti tucionalidad formal".

A juicio de P. LABAND, esta teoria no se diferencia de la
doctrina que ve en la Ley de Presupuestos un poder necesario
para que el gobierno pueda continuar |a gestién de |os asuntos
publicos pues, si el gobierno debe, cada afio, ser autorizado
"bajo la forma de ley de presupuestos”, para el desarrollo de
la admnistracién financiera, resulta que esta autorizacion
constituye la "«condicién»" bajo la cual el gobierno tiene ese
der echo.

Pero, ademds, la tesis de G Jellinek segun la cual a
falta de aprobacién de la Ley de Presupuestos, sera necesario
reenplazar esta ley "por una ordenanza presupuestaria”,
constituye, para P. LABAND, "un puro sofisma", pues un
Presupuest o establ ecido por el gobierno en ausencia de una Ley
de Presupuestos para nantener |a organizacion de la gestiodn
publica, no supone, desde el punto de vista juridico
reenplazar a la ley de presupuestos, y no puede pretender
reenplazarla al carecer dicha ordenanza de |la facultad de
descargar al Gobierno de |a responsabilidad respecto a |as
Camaras, de ahi que un Presupuesto asi establecido, afirma, "no
es ms anticonstitucional que constitucional: es juridicanmente
irrelevante” dejando, en Uultima instancia, sin resolver el
probl ema a través de reglas juridicas.

Critica, a su vez, |la consideraci 6n del Presupuesto por O
Mayer cono un "testinonio de la oportunidad de |los gastos a
efectuar” por considerar que, adenmas de ser el térmno
"testinoni 0" un concepto "vago" y "equivoco", el autor atribuye
al msno el "«efecto juridico» formal de «inpedir» al gobierno
efectuar, en general, ningun gasto sin haber obtenido este
testinonio” de |la representaci 6n popular, de tal nodo que, de
no obtenerl o, la actuaciéon reglanentaria del Gobi er no
constituye wuna "ilegalidad constitucional" respecto a Ila
represent aci 6n popul ar.

Desde tales premsas se deduce que, en la tesis de O
Mayer , el "testinonio" equi val e a una "aut ori zaci 6n
constitucional necesaria" dada al gobierno a fin de realizar
| os gastos. Pero, adenmas, P. LABAND critica que la aplicacion
de este concepto a |los ingresos contenidos en el Presupuesto,
guede reducida "a |la nada", pues al igual que respecto de |os
gastos, el Gobierno "no puede percibir los ingresos |egal nente
est abl eci dos sin haber obtenido este «testinonio»" %’

En todo caso, la consideracion del Presupuesto por O
MAYER adqui ere una singular relevancia tras su constataci 6n del

106LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 365-366.

107LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 367-368.
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fenébmeno de la "bifurcacion del principio de |egalidad
financiera"” pues, segun estinma, "cuando todos |os inpuestos,
por principio, |Ilegan a ser permanentenente consentidos de una
vez y para sienpre. Entonces desaparece |la causa juridica que
ha dado, originarianente, al presupuesto su fuerza obligatoria
para el gobierno" pero, en tales circunstancias, sefala, |a
previ sion constitucional de que el presupuesto debe fijarse en
forma de |ey, adquiere una "inportancia soberana", concretada,
afirm, en el "reconocimento directo del derecho de
presupuest 0" que sin ella no existiria.

En todo caso, el reconoci mento constitucional de
princi pio de | egal i dad presupuestaria diferenciado de
principio de legalidad tributaria, afirma O MAYER, no
constituye un "derecho nuevo", pues ni la Constituci én bel ga ni
la prusiana, que la imta, ni la del Inperio -"que, por su
parte, sigue a esta ultima"-, han aportado una idea novedosa
El dnico propésito de tales textos constitucionales, es
"confirmar el derecho de presupuesto” tal cono |lo ofrece, con
caracter general, |a organizaci 6n del Estado constitucional.

Desde tales premsas, la exigencia constitucional de la
Ley del Presupuesto significa, en priner térmno, que el
CGobierno est4d obligado a soneter el Presupuesto a |a
representaci 6n nacional, sin que tenga que |levar aparejado un
consentimento de inpuestos para que ese Presupuesto se fije en
forma de una ley y, en segunda instancia, que "el gobierno esté
vinculado frente a la representacion nacional", por el
presupuesto fijado, en el sentido de que no puede gastar |o0s
fondos publicos en otros fines ni en sumas superiores a |as que
prevé dicho presupuesto, exactanente conb si__se hubiera dado
sobre esta base un consentiniento de i npuestos'®®

De esta consideraci 6n, concluye el propio autor que la
fijaci 6n del Presupuesto, por si msna, no pertenece al Derecho
adm ni strativo, sino que su influencia sobre él recae "sélo de
una nmanera indirecta", por |lo que excluye su consideraci 6n en
el marco del andlisis de las "manifestaciones del poder

tributario”, por cuanto que -y respondiendo a las criticas

acerca de la utilizacion de la palabra "testinonio" fornuladas

por P. Laband-, a su juicio la intervencion de Ila
I

representaci 6n nacional en a aprobacion de la Ley del
Presupuesto no constituye una "autorizacién", si por ella se
entiende "hacer <capaz a alguien de producir un efecto
juridico", pues seria "falso" hacer depender el poder de

Cobi erno para administrar |a hacienda de una autorizaci6on de |la
represent aci 6n naci onal .

Este es el supuesto, afirma, propio de |os paises en que
| a soberania nacional y el gobierno parlanentario forman |a
base de la Constitucion, pero "en Al enania el Gobierno recibe
la autorizacion de admnistrar |la hacienda directanente de |a

108MAYER, Q: "Derecho Admnistrativo aleman". Tono |l: "Parte especial.
Poder de policia y Poder tributario". 20 edicién inalterada. Buenos Aires:
Edi ci ones Depal na, 1.982, pags. 192-193.
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m sma Constituci 6n", de tal nodo que |a conprobaci 6n previa de
| a necesidad de |os gastos es soOlo "una formalidad" que debe
observarse en ocasion de dicha funcion, wuna condicion de
f or ma'%.

Las objeciones de P. LABAND se extienden, asimsno, al
denonm nado "dogna de |a transubstanciacion® de la teoria
juridica de Hanel, a través del cual la "forna de ley" conlleva
en si msnma el contenido juridico, y la atribuciéon a esta
"forma" de la capacidad de "transformar" en precepto juridico
todo o que ella contiene, ya sea una "instrucci 6n de servici o,
una orden adm nistrativa, una ordenanza en el sentido nmateri al
de |la palabra", tesis que, aplicada a |la Ley de Presupuestos,
supone la errdénea consideracién, a su juicio, de que un
Presupuesto de los ingresos y de | os gastos, al ser establecido
por la via legislativa, sufre una transfornaci 6n fundanental en
cuanto a su naturaleza juridica y se convierte en un "«precepto
juridico»", lo cual es totalnente inaceptable desde Ila
perspectiva de P. LABAND'°.

Qra consideraci én nerece a P. LABAND -llega a calificarla
de "genial"-, la afirmaci 6n de von Martitz segun | a cual

"No hay nmayor sin sentido que decir que |a evaluaciodn
anual de los gastos y de los ingresos del Estado debe ser una
ley, o que nunca puede ser, |o que nunca ha sido, ni en
Prusia, ni en Bélgica, ni en |Inglaterra, (...). Es una
frivolidad inaudita pretender que |la base juridica en |a que se
apoya el Estado para efectuar sus gastos y percibir sus
i ngresos, sea una |l ey que debe ser votada cada afo".

Sin enbargo, a pesar del excelente punto de partida, |a
teoria de Von Martitz adolece de una serie de "lagunas" que
conducen a su autor a formular consecuencias contrarias a su
hi pétesis. Asi, afirma P. LABAND, partiendo del concepto de |ey
en sentido material, Von Martitz seflala que en toda ley, sea
cual sea su contenido, "se contiene el derecho del Estado", de
ahi que el "presupuesto de admi nistracion publica fijado bajo
la forma de la ley viene a formar parte integrante del «orden
juridico»".

Per o, cuando la Constituci6n ordena establ ecer el

1OQMAYER, Q: "Derecho Admnistrativo aleman". Tono |l: "Parte especial
Poder de policia y Poder tributario". Op. cit., nota 17, pags. 194-195

D cha consi deraci 6n del Presupuesto, seflala el propio autor, "conprende
todo 1o que LABAND atribuye a la fijacién del presupuesto, agregando un el enento
nuevo que debe ser indispensable". Sin enbargo, precisanente es esta la
caracteristica que aleja la tesis de O NMNAYER de la de P. LABAND, pues cono e
prinmero de ellos reconoce, para P. LABAND "todo el derecho de presupuesto cae en
vacio, porque le quita toda inportancia juridica seria" (Op. cit., nota 17, pag
195).

110LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 385-386
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Presupuesto por nedio de una ley, el Gobierno, concluye Von
Martitz, "no puede sino tomar de la ley de presupuestos el
pl eno poder que |le es necesario para nanejar |a adm nistracion
financiera de conformdad a l|las nedidas autorizadas por esa
msnma | ey"

Fi nal nente, tanpoco resultan admsibles, a juicio de P.
LABAND, |os argunentos esgrim dos por Zorn -a pesar de la dura
critica de este autor al sistema presupuestario franco-bel ga
que es calificada por LABAND cono fruto de "un absoluto
pesimsnpb"- pues, a juicio de P. LABAND, no se fundan
"verdaderanente en el derecho vigente en Prusia y en el Inperio
al eman”.

Tales son, en |lo esencial, las hipotesis y las
consecuenci as derivadas de |l a construcci 6n juridica del Derecho
presupuestari o de P. LABAND, cuya publicaci én viene a suponer
la vinculacién de las tesis de la Gencia juridica europea,
sobre la naturaleza juridica del presupuesto, a la controversia
respecto a la consideracion de un "valor cientifico" y la
conformdad al "derecho publico constitucional", de la
distincién entre leyes en sentido naterial y |eyes en sentido
f or mal 2.

111LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Allenand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 373-376.

112LABAND, P.. "Le Droit Public de L' Enpire Alemand". Tone VI et dernier:
"Les Finances de |'Enpire allemand". Op. cit., pags. 357-358.
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4. Las "innovaci ones" del parlanentarisno de entreguerras.

Su incidencia en |os principios presupuestarios "clasicos".

a) Las conpetencias del Ej ecutivo en |as sucesivas
"redefiniciones" del parlanentarisno.

El constitucionalisno innmediatanente posterior a I|a
Primera Querra Mindial, viene a introducir i nportantes
t ransf ormaci ones constitucionales en el nodelo cl &sico dualista
del parlanentarisno vigente en la Inglaterra previctoriana y en
| a Monarquia de Julio francesa, caracterizado por su afirmacion
sobre | a base del principio de igualdad y de |a col aboraci 6n de
poderes, y que tiene su expresion mas caracteristica, en el
marco de la articulacion juridico-politica de |os Organos del
Estado, en el "binom o responsabilidad-disolucién" y, en su
altima  expresion, en el equilibrio entre la mayoria
parl anentaria y el gobierno que emana de ell a.

Asi, resulta un hecho cominnente constatado que después de
la Primera Querra Mindial, la expansion  del r égi nen
parl anentario en las nuevas constituciones obedece a |os
postul ados de la "teoria nonista" del msnb, que tiende a
considerar la responsabilidad gubernanental conmb "el Unico
criterio del parlanentarism"®.

En este sentido, afirma B. MRKINE-GJETZEVI TCH que para
| as nuevas Constituciones, el problenma de las relaciones entre
el Eecutivo y el Legislativo es "el problenma capital a
resolver", y los vestigios absolutistas del pasado condi ci onan
|l a actividad de | os constituyentes europeos, que se caracteriza
por wuna "desconfianza" hacia el E ecutivo denocréatico, que
conduce a conceder el predom nio al poder |egislativo.

En ultinma instancia, esta tendencia se manifiesta en la
consi deraci 6n del necanisno de |a responsabilidad parlanentaria
ordinaria del gobierno ante el Parlanmento cono "garantia de
libertad", conmb un necanisno insuficiente que inpone a |os
constituyentes la necesidad de "ir mas lejos", a través de la
negaci 6n de la fornaci 6n del Gabinete al poder Ejecutivo, la
reserva a las Camaras de la eleccion de los ministros o del
presi dente del Consej o, la adopcidén de instrunentos de
denocracia directa cono el referéndumy la iniciativa popul ar,
en una tendencia "a debilitar al ejecutivo y a subordinarlo al
| egi sl ativo"

De este nodo, segun seflala G BURDEAU, |a conparaci 6n de

113LAVAUX, Ph.: "Le parlenentarisne". p. cit., pags. 26-28.

114M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les nouvel | es t endances du Droit
Constitutionnel". Paris: M Gard, 1.931, pag. 7.
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régi nen parlanmentario de |os Estados donde funcionaba antes de
la guerra con |la forma de gobierno adoptada por ciertas

constituciones calificadas cono "parlanentarias", arroja cono
conclusi én que el sistema parlanentario anterior a la guerra
"resulta considerablenente nodificado tras |a agitacioén

constitucional consecutiva a |los tratados de paz", aunque tales
transfornaciones no alteran |la verdadera esencia del réginen
par | anentari o, en tanto derivan de la_ introduccidn de
"el ement os het er ogéneos" en el nodel o general *°.

No obstante, el nodelo de parlanentarisno de |as
Constituciones posteriores a la | GQuerra Mundi al Vi ene
caracterizado, en opinion de B. M RKINE-GUJETZEVI TCH, por su
articulacion "en una forma juridica estricta y conpleta"® que
contrasta con el parlanentarisnp hasta entonces vigente en el
continente y de su referente britéanico, fundado en "reglas
enpiricas" y costunbres, circunstancia que permte, en su
opi ni6n, calificar el parlanentarisno de |as Constituciones de
|l os Estados posteriores a 1.918, cono "parlanmentarisno
«raci onal i zado»" ", desarrollado en "tres direcciones":

1. La "conbi naci 6n del parl anentarisno con el
gobierno directo", contenida en la Constitucion alemana de
1.919, en la que se prevén, "junto al Parlanmento, el referéndum
y la iniciativa popul ar”.

De este nodo, frente al parlanmentarisno clésico inglés vy
su variante francesa, fundados en la "teoria del equilibrio",
el sistema aleman, afirma B. M RKI NE- GUETZEVI TCH, resulta "més
conpl ejo", por cuanto que, de un lado, el Parlanento tiene el
derecho, por una myoria de dos tercios, de convocar a
Presidente (art. 43); de otro lado, el Presidente tiene el
derecho de disoluci6n, aunque s6lo por una vez para el msno
objeto (art. 25); y el referéndum y la iniciativa popular
permten a los electores decir la ultima palabra en un
conflicto entre | os poderes del Estado.

115BLRDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Paris: Les Editions Internationales, 1.932, pag. 3.

116M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "L'échec du parlenentarisnme «rationalisé»". Revue
Internationale d Hstoire politique et constitutionnelle. Nouvelle Série. Nim
14. Avril-Juin, 1.954, pag. 102.

117\ RKI NE- GUETZEV! TCH, B.: "L'échec du parlenentarisne «rationalisé»". p.
cit., pag. 105.

No obstante, a juicio de G BURDEAU, la utilizacién de la expresioén
"racionalizaci 6n" del parlanentarisno, desde |a perspectiva de un "progreso" en
la evolucién del sistema parlanentario, resulta "inpropia" (BURDEAU, G: "Le
régime parlementaire dans les Constitutions Européennes d'aprés guerre". Op.
cit., pag. 71), prefiriendo, en este sentido, la wutilizacién del térnino
"evol uci 6n" cono expresi 6n mas correcta aplicable a las "instituciones" (BURDEAU,
G: "Le réginme parlenentaire dans les Constitutions Européennes d' aprés guerre”.

. cit., pag. 11).
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2. La nodificacion del parlanentarisno en virtud de
la "primacia del poder legislativo sobre el ejecutivo, en
particular, la nueva forma de parlanentarisno sin jefe del
Est ado", tendencia adopt ada, a juicio de B M RKI NE-
GUETZEVI TCH, en | os Estados cuyas constituci ones no contenpl an
la figura del Presidente de |la Republica, o bien donde el
Presidente no forma el Gabinete.

En el prinero de los sentidos, cabe citar | as
Constituciones de Baviera y Prusia. Asi, constata el autor
precitado, "en Baviera (art. 58) el Parlanmento nonbra al priner
mnistro, y ademas, a propuesta de éste, nonbra a |os denas
mnistros", mentras que "en Prusia (art. 45) el Parlanento
nonbra unicanmente al priner mnistro, y éste escoge por si
m sno sus col aboradores”. Por otro |ado, "en Austria, existe un
presidente de | a Republica, aunque el mnisterio es formado por
el Parlanento (art. 70)".

Tal es previsiones constitucional es suponen, en opinion de
B. M RKI NE- GUETZEVI TCH, una "nueva vari ante de
par |l ament ari sno", por cuanto que |a el eccion del mnisterio por
el Parl anento destruye de alguna manera la teoria de
equilibrio y se aproxima a wuna construccio6n de gobierno
directorial o de sistema suizo, caracterizado, conbp se sabe
por |a "dependencia total del poder ejecutivo respecto del
poder | egislativo"?!®,

En este sentido, es posible constatar, a juicio de G
BURDEAU, una serie de constituciones que, negando | as
i nstituciones propias del parlanmentarisno dualista, reconocen
todos los poderes a la Asanblea y, en tanto a ésta resulta
inposible ejercer al msno tienpo las funciones ejecutiva y
| egislativa, constituye un "comté de gobierno" conb su
"agente", en tanto es nonbrado por la Asanblea, y ella es quien
le indica la politica a desarrollar bajo la sancién de ser
revocado.

Tal es el caso, afirma, de las Constituciones de Turquia,
de Estonia y de Austria. Esta ultima, en su opinion, aunque
formal nente adopta |os principios del parlanentarisno, sin
enbargo, "de hecho", su ejercicio deriva, necesarianente, en |la
ommi pot enci a del Parl ament o**°.

Sin enbargo, en opinion de B. MRKINE-GJETZEVITCH |a
preem nencia del Poder |egislativo sobre el ejecutivo, no
supone |a transformaci 6n del réginen parlanmentario en réginmen
de asanbl ea, sino que, por el contrario, pernanece en el anbito
del parlanentarisnb pues, aunque parezca nuy distinto del
parl anentarisno de Inglaterra, su diferencia se difumna "a |a
luz del analisis juridico" en tanto el predoninio de |os

118M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe Nouvelle". Paris:
Li brairie Del agrave, 1.930, pags. 17-18.

119BLRDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pags. 145-147.
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partidos, el hecho de que el elector estd organizado y de que
existe una nmayoria parlamentaria nitida, coinciden en
determ nar una mayoria parlanentaria que es "la duefia de |os
desti nos del gobierno"

De este npbdo, afirma B. M RKINE-GUETZEVI TCH, "el sentido
politico del parlanentarisnmo contenporéaneo” no consiste en que
el mnisterio debe tener la confianza de |a myoria del
Parl amento, sino en el hecho de que "es la mayoria |a que
conpone el gabinete" y, en este sentido, |os partidos |uchan no
Uuni camente en el nonbre de principios politicos definidos, sino

tanbi én "por el poder", ya sea en el anbito de la lucha
el ectoral, conb a través de |os necani snos de responsabilidad
mnisterial, de ahi que, a juicio del autor precitado, "la

responsabi | idad de los mnistros en las condiciones actuales no
es otra cosa que el nedio de obtener el poder para ejecutar el
programa procl amado por el partido”.

Desde tales premsas, la eleccion del mnisterio por la
Camara, reconocida por algunas de |as nuevas constituciones, no
es de ningun nodo una "alteracion del parlanentarisno, cono
suponen ciertos criticos" sino, por el contrari o, "l a
concl usi 6n del proceso de racionalizaci 6n del parlanmentarisno”
en tanto tales Textos Constitucionales "no hacen mas que
declarar en articulos concretos |lo que sucede de hecho en

Inglaterra y en Francia", con l|la diferencia de que ni en
Inglaterrra ni en Franci a este procedi m ento esté
"juridi cament e raci onal i zado", per maneci endo cono "un

procedimento politico", mentras que en taIQEOCbnstituciones
se ha convertido en "un procedimento juridico"

Por lo tanto, la eficacia del principio denocratico en el
réginen parlanmentario conduce a |a desaparicién del problema
del equilibrio, en tanto | a soberania popular no aparece "en e
voto de confianza a los mnistros, sino en | a conposicién msnma
del mnisterio".

3. Finalnmente, en opinién de B. M RKINE- GUETZEVI TCH
constituye una tendencia general de |los textos constitucionales

posteriores a la | QGuerra Mundial, la "tentativa de introducir
en | os t ext os consti tuci onal es el procedimento de
parl anentarisno”, tanto por influencia de |as concepciones

politicas de los autores de las nuevas constituciones, cono
"sobre todo, por la colaboracién de juristas-tedricos" que
tratan de introducir todo el procedimento de la vida politica
en el marco del derecho.

Por otro lado, el recuerdo de |las frecuentes caidas de |os
mnisterios en otros tienpos, propicia que ciertos textos
constitucionales incorporen nuevos procedimentos que se
esfuerzan por reglanentar el voto de confianza, dando al
Cobi erno garantias contra un voto de desconfianza "apresurado o
irreflexivo".

1200 R NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe Nouvelle". Op.
cit., pag. 19.
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En este sentido, el articulo 75 de la Constitucion
checosl ovaca, determna que para el voto de desconfianza es
preciso con caréacter previo "un cierto quérunf -la mayoria
absoluta de |la Camara- y, en segundo lugar, "el voto nomnal".
Asim sno, |la Constitucion exige que "la propuesta de voto de
desconfianza debe ser firmada al nenos por cien diputados, vy
comuni cada a un comté especial, quien presenta a este respecto

un infornme en el plazo de ocho horas (art. 76)", mentras que
en el caso en que el msnob gobierno solicite el voto de
confi anza, este procedi m ento desapar ece (art. 17) .

I nstrunentos senejantes cabe encontrar, afirma B. M RKINE-
GUETZEVI TCH, "en las constituciones de Prusia (art. 57), de
Austria (art. 74), etc."

En todo caso -y al margen de |a consideracion antes
nmenci onada de la transformaci 6n del réginen parlanentario en
r égi nen de asanbl ea cono consecuenci a de | a
constitucionalizacién de la preemnencia del Parlamento-, en
opi nion de G BURDEAU, |as restantes variaciones, respecto al
par |l amentari sno "cl &sico", quedan encuadradas en el anbito del
sistema parlanentario que, aunque "defornmado", aun subsiste,
por cuanto que, segun estinma el autor precitado, "todos |os
nmedi os que atentan" contra el sistema parlanmentario "no se
rednen en la msma Carta"'??

Sin enbargo, a partir de la prem sa de que "gobernar", en
un réginen parlanentario, no consiste Udnicamente en la
ejecucion o aplicacién de las leyes, sino "inpulsar la vida
publica, adoptar iniciativas, preparar las | eyes, nonbr ar ,

revocar, castigar, actuar. Actuar sobre todo""“°, nunerosos
textos constitucional es europeos adoptados entre 1.918-1.922,
vienen a ser r ef or mados, reenpl azando |a superioridad

parl amentaria por |a primacia del Ejecutivo.

Tal es nodificaciones, a juicio de G BURDEAU, difieren del
nodel o "cl &sico" del parlanmentarisno en el sentido de que la
preponderancia del FE ecutivo no resulta rechazada por el
réginen parlamentario, sienpre que "no sea apoyada por una
primacia constitucional", aunque es posible admtir, afirm,
gue aun reconoci endo una suprenacia constitucional del Poder
ej ecutivo, las reformas constitucionales no se desvian de |os
principios que definen el réginmen parlanentario sino que, a
través de |a consagraci 6n constitucional de esa "suprenacia",
se hace posible que el Ej ecutivo "pueda gozar de la
i ndi spensabl e preponderancia politica".

La consagraci 6n constitucional de |la suprenmacia del Poder

121\ RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe Nouvelle". Op.
cit., pags. 20-21.

122BLRDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pag. 143.

123M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les constitutions européennes". Tonme Premer.
Paris: Presses Universitaires de France, 1.951, péag. 20.
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ej ecutivo responde, en su opinién, a la circunstancia de que, a
diferencia de Inglaterra, donde |as tradiciones parlanentarias
son antiguas y l|la preponderancia politica del E ecutivo no es
di scutida, en | os nuevos Estados, el Ejecutivo debe asegurar su
preem nencia politica a través de medi os juridi cos™.

De este nodo, el reforzamento del ejecutivo, tal cono fue
consagrado por las revisiones polaca (1926) y austriaca (1929)
y en Yugoslavia por |la suspension de la constitucioén (1929) vy
| a nueva constituci 6n, "corresponde a una tendencia general de
derecho publico europeo central y oriental” e, incluso, sefiala
G BURDEAU, "es tanbi én una necesidad que |los autores de la
constituci 6n europea mas reciente, la constitucion espafol a,
han debi do tener en cuenta"'?.

Porque, en ultima instancia, |a suprenmacia politica del
Ej ecutivo constituye resulta con total independencia de que |os
textos constitucional es consagren |a conpl eta subordi naci 6n de
Gobierno al Parlanento, en tanto |as exigencias a |as que debe
hacer frente cotidiananente el Estado, exigen una "iniciativa
rapi da, espontanea, sin control previo por parte de una
asanbl ea nunmerosa y lenta en su actuaci 6n"*%.

Pero, ademés, en opinién de G BURDEAU, |a dism nuci6n del
papel de |as Asanbl eas proviene de |a introducci én de refornas
constitucionales en dos anbitos fundamentales: 1°. En la
"reforma interior del Parlanento", y 2°. En la "debilitaci 6n de
| as prerrogativas de | as Canaras".

1°. Respecto de la prinmera de ellas, wuna de |as
causas principales de l|la superioridad parlanentaria era la
ausenci a de ponder aci 6n, de ahi que "l as r ef or mas
constituci onales comencen por elevar |la edad del electorado y
de | a el egi bilidad.

En segundo término, desde la consideracidon de que "la
permanencia del Parlanento es el objeto de una de las nas
graves criticas que se puedan dirigir contra |la organizacion

124BLRDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pags. 300-301.

125BLRDEAU, G: "Le régine parlenentaire dans |es Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pags. 301-302.

126BLRDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pags. 298-299.

La radicalizacion de este "distanciamento entre realidad juridica y
realidad politica" viene a suponer, a juicio de P. DE VEGA, histoéricanente, "la
crisis mhs grave" del sistena politico liberal y de "su organizacion
constitucional", contraposici6n que en su concrecion en "la realidad politica de
la Republica de Winar", conduce a C. Schmtt, a "proclamar |a desconposici6n
definitiva del nmundo liberal", relegando a "una sinple ficciéon" la teoria del
constitucionalisno liberal (VEGA P. de: "Prélogo". En, SCHMTT, C.: "La defensa
de la Constituci6on". Madrid: Tecnos, 1.983, pags. 12-13).
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constitucional de ciertos Estados posteriores a la guerra", |as
reformas constitucionales introducen nodificaciones respecto a
| as sesiones del Parlanento -que vienen a ser "relativanente
cortas y suficientenente espaciadas"-, desde |a perspectiva de
considerar que el papel de la asanblea "es el control, no la
di recci 6n" %",

Asi m sno, cabe constatar que, frente a |la tendencia de |os
textos constitucionales innediatanente posteriores a la 12
Querra Mundial, a adoptar "el sistena de la Camara uUnica o, en
el caso de estatuir un Parlamento bicaneral |a segunda Canara
no es mas que un doble, sin poderes efectivos, de |la Camara de
| os di putados", la reforma de las Constituciones en el periodo
de entreguerras, tiende a "reforzar |a autoridad de |a segunda
Camar a" .

En esta linea cabe destacar, en opinion de G BURDEAU, |a
reforma de la Constitucidn austriaca de 1929, con Ila
incorporacién de wuna institucién que ya se encontraba en

Checoslovaquia y Al emania, “"la Comsién principal", que
desarrollarda un papel simlar a las com siones parlanentarias,
aunque su permanencia "no es tan rigurosa', ejerciendo un

control de la actividad gubernanental y una col aboraci 6n "con
el ejecutivo cuando la Camara esté inposibilitada para
hacerl 0", convirti éndose, de este nodo, en "un Organo auxiliar
de gobi erno mas que en un adversari o".

En dltima instancia, el ejenplo de la Com siodn principa
de Austria pone de manifiesto las nuevas tendencias de la
organi zaci 6n  constituci onal, de sustituir “la rivalidad
decl arada entre | os poderes" por "la col aboraci én".

127BURDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pag. 373

En este sentido, cabe citar, en opiniéon de G BURDEAU, la revision
austriaca, cuya nodificacion del articulo 28 de la Constituci6n, reconoce al
Presidente de la Federacién la facultad de "convocar cada afio en dos sesiones
ordinarias" al Consejo Nacional, asi conp el derecho "de convocarlo en sesiones
extraordinarias y determinar la clausura de |as sesiones sobre |a base de una
deci si 6n del Consej o Naci onal "

Idéntica tendencia a restringir la duraci 6n de | as sesiones parlanentarias
cabe encontrar, segun el autor, en la nueva Constitucién |ituana, donde "no es e
presidente del Seinmas quien convoca la Deta, sino el jefe del Estado con un
anplio nmargen de maniobra en tanto que "el Parlamento no es elegido antes de |la
expi raci 6n del nandato precedente, sino en el periodo de seis neses después de
gue han |legado a su fin los poderes del antiguo Seinmas". Al ser fijada la fecha
de las elecciones "por el Presidente de la ReplUblica (art. 28), puede establ ecer
un periodo de seis neses durante el cual el mnisterio podrd gobernar, libre de
todo control". C ertanente, constata G BURDEAU, "en este punto |la reforma va tan
lejos que sobrepasa |as exigencias del parlanmentarisno condenando durante un
cierto tienpo al silencio al 6rgano de la representaci 6n nacional", sin enbargo,
sefial a que "el jefe del Estado tiene reconocido el derecho de convocar a la D eta
en sesion extraordinaria (art. 36)" (BURDEAU, G : "Le réginme parlenentaire dans
| es Constitutions Européennes d' aprés guerre". Op. cit., pag. 375).
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20, En rel aci 6n al "debilitam ento" de | as
prerrogativas parlanentarias, cabe constatar, en opinién de G
BURDEAU, el abandono "a |los mnisterios de una gran parte de |la
regl ament aci 6n que, a nenudo, afecta a cuestiones esencial es"
asi cono la posibilidad de que el Gobierno, contando con una
mayoria parlanentaria disciplinada, pueda "votar |as nedi das
i ndi spensabl es" a través de |a iniciativa gubernanental 28

Porque, segun afirma B. M RKINE- GUETZEVI TCH, el E ecutivo
en el réginmen parlamentario debe tener, conb en Inglaterra, el
monopolio de la iniciativa legislativa y presupuestaria, pues
“contrarianente a las viejas teorias |librescas nacidas al al bor
del constitucionalisnm nonarquico", en el par | anent ari sno
noderno es el FEecutivo el que "legisla politicanente", en
tanto que, segun sefiala, para preparar una |ey, son precisos
especialistas y, en este sentido, es preciso recurrir al
apar at o guber nanent al .

La actividad politicamente legislativa del Ej ecutivo
resulta, desde esta perspectiva, el elenento definidor de
réginen parlanentario, de tal npbdo que la definicidon de
parl amentarisno conb responsabilidad politica del Gabinete,
supone tomar "el efecto por |la causa", en tanto | os mnistros
son responsables "porque |la mayoria debe gobernar" y, de este
nodo, es el principio de la voluntad de la mayoria el que
obliga al Gabinete "a ser «responsable»’, es decir a dimtir
cuando |l a mayoria asi | o quiera.

Asi m sno, en opinién de B. M RKI NE- GUETZEVI TCH, | a
primacia politica del Ejecutivo permte tanbién resolver el
problema de |os decretos-leyes y de Ilos plenos poderes,
instrunmentos que en el siglo XX cuando el r égi nen
parl amentario era aplicado por |as nonarquias constitucionales,
constituian un arnma del poder real contra el pueblo, pero que,
sin enbargo, en el parlanmentarisno denocratico, donde no existe
oposi ci 6n sino col aboracion entre Ejecutivo y Legislativo, vy
donde el Ejecutivo surge de las elecciones populares, resulta
radi cal nente transformado, por cuanto, desde el punto de vista
politico, wuna |ley propuesta por el CGobierno y aprobada
posteriornmente por el Parlanento, no se diferencia de una norna
| egi slativa "preparada directanente por el mnisterio en virtud
de 1 os pl enos poderes"'?°.

El sentido de tales refornmas constitucionales europeas
viene a ser expresado por la Constituci 6n espafiola que precede
a la actual, en la linea de las constituciones del "liberalisno
denocr ati co" %,

128BUFZDEAU, G: "Le réginme parlenentaire dans |les Constitutions Européennes
d apreés guerre". Op. cit., pags. 379-380.

129 R NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions européennes". Tome Premer.
Qp. cit., pags. 22-23.

130rovMas Y VALIENTE, F.: "Cddigos y Constituciones (1808-1978)". Madrid:
Ali anza Uni versidad, 1.989, pag. 147.
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En efecto, la Constitucion espafiola de la Il Republica,
consagra, a juicio de A POSADA, el tipo de gobierno
parl anentari o si bien, "tanto en |a elaboracién de la
Const i t uci 6n, cono en el texto aceptado, por razones
doctrinales y quiza para denobstrar que se conocen |as
rectificaciones de |la experiencia, en la aplicacion de la
teoria de la divisién de poderes, y la significacién politica
del concepto de Poder, se ha evitado habl ar de Poderes", de ta
nodo que, la nueva Constitucion tiende a inspirarse en una
"concepci 6n funcional de las instituciones", segun el nodelo de
parl anent ari sno est abl eci do en Al emani a*3.

Desde tales prem sas, el réginmen parlanentario configurado
en el nuevo Texto Constitucional, responde, en opinion del
autor precitado, a las siguientes "preocupaciones": 1°. "La
necesidad de un reéginen de eficacia, que exige un ejecutivo
fuerte; 2°. El tenor de posibles tendencias dictatoriales del
ejecutivo fuerte; 3°. Las exigencias de una denocracia
igualitaria no dotada de wun sentimento organico; 4°. La
desconfianza hacia el Parlanento, inspirada por el recuerdo de
| as corrupci ones de nuestro parlanentarisno (...)".

Asi, la nueva Constituci é6n espafiol a pretende conformar un
Estado que se quiere mantener en la "tradicién juridica de
Est ado de derecho constitucional y que aspira a gobernarse por
i nstituciones representativas", teniendo en cuenta |a necesi dad
de establ ecer "gobiernos eficaces", tal y conb "lo reclama |a
conplejidad de la vida social en el Estado -su contenido- |o0s
progresos de la técnica que el gobierno debe utilizar y la
sugesti on _extendida del valor de las soluciones rapidas vy
ef i caces" %,

De este nodo, estableciendo un sistema unicaneral (Cortes
o Camara de |os Diputados), se reconocen cono "funciones vy
poderes" de | a Canara:

a) "Los que se refieren a su propia constitucion", en
tanto que tienen |a facultad de pronunciarse sobre |a el ecciodn
y la capacidad de sus menbros elegidos y para regular su
régimen interior (art. 57)*%

b) E definido como "poder legislativo" en el
articulo 51 y que conprende: 1°. "La iniciativa de las |eyes",
gue pertenece tanbién al Gobierno (art. 60) y en ciertas
condiciones (...) (art. 66) al pueblo (cuerpo electoral); 2°.
"El voto de las |leyes ordinarias o con declaraci 6n de urgencia"

131P(BADA, A : "La nouvelle Constitution espagnole. Le réginme Constitutionnel
en Espagne". Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1.932, pags. 170-171.

132P(BADA, A : "La nouvell e Constitution espagnole. Le régime Constitutionnel
en Espagne". Op. cit., pags. 169-170.

133\ﬁ d. RRCO LINAGE, R : "Constituciones histéricas. Ediciones Oiciales". 22

Edi ci 6n. Sevil | a: Publicaciones de |a Universidad de Sevilla. Manual es
Universitarios, 1.994, pag. 226.
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por dos tercios de |los votos emtidos por el Congreso, respecto
del cual el Presidente no podra oponer su veto (art. 83); 3°.
"La autorizacion al Gobierno para |legislar por decreto”
acordado en Consejo de mnistros, sobre las nmaterias reservadas
a |la conpetencia del Poder |egislativo, teniendo en cuenta que
| as autorizaciones no pueden tener un caracter general, y que
| os decretos deben adecuarse a |as bases expresadas por el
Congreso que podra exigir su conocimento par juzgar su
correcciéon, y a través de la cual, en ningun caso, podra ser
autorizado ningun aunento de gastos (art. 61); y 4°. "La
decision o la legislacién” en nmateria de cuestiones relativas a
| os decretos presidenciales adoptados, cuando el Congreso no
esté reunido y de conformdad con |las prescripciones de
articulo 80".

c) "La funcidén de vigilancia", derivada del articulo
63, segun la cual el Presidente del Consejo y los Mnistros no
podr &n di spensarse de asistir a |la Camara cuando son requeri dos
por ella, del articulo 64 (cuyo caréacter es esencialnente
politico) y del articulo 91 segun el cual |os menbros del
Consejo responden ante el Congreso individualnente, de su
propia gestion mnisterial.

d) "La funcidén politica”, segun las exigencias
generales de wun réginmen parlanmentario de col aboracion de
poderes, en tanto que el Gobierno, fornmado de conform dad con
el articulo 86, y segun l|la disposicién del articulo 75,
necesita para actuar contar con |a confianza del Congreso. La
retirada de |la confianza debera ser "explicita" manifestada
concretanente, nediante un voto de censura, segun dispone el
articul o 64.

Asimsno, a juicio de A POSADA, se pueden considerar
tanbién cono "funciones politicas” de las Cortes su
intervencion: 1° En la eleccidén del Presidente de |a Republica
(art. 68 y 74); 2° En la prestaci6n del juranmento de fidelidad
de éste (art. 72); 3° En las relaciones con |a responsabilidad

mnisterial, aunque, en los térmnos del articulo 91, Ilos
menbros del Consejo son responsables ante el Congreso,
"sol i dari anent e, de | a politica del gobi er no, e

i ndi vi dual nrente, de su propia gestion mnisterial"

e) "La funcion relativa a la vida internacional”, en
relacién a la cual |as Cortes deben respetar el principio de |la
renuncia a la guerra (articulo 6), y la observacion de |as
reglas de Derecho internacional (articulo 7), limtando en
cierto sentido su funcidén legislativa por consideraciones de
caracter internacional, segin | o que dispone el articulo 65

f) "Las funciones judiciales", entre las que cabe
citar la facultad de destituir al Presidente de |la Republica
por la mayoria absoluta de los votos de las Cortes, cuando
estinen que |a segunda disolucién de |as Cortes decidida por él

134P(BADA, A : "La nouvell e Constitution espagnole. Le régime Constitutionnel
en Espagne". Op. cit., pags. 183-185.
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no era necesaria (art. 81lb), asi cono la facultad general de
provocar su destituci on que |l e reconoce el articulo 82.

Adenmas, segun el articulo 85, las Cortes tienen la
facultad de acusar al Presidente de la Republica ante el
Tribunal de garantias constitucionales, existiendo el acuerdo
de tres quintos de |los menbros que conponen |la totalidad de
Congreso, y de "intentar |a exigencia de responsabilidad civi
y crimnal" ante el Tribunal de garantias contra el Presidente
del Consejo de mnistros, por infraccién de la Constitucién y
de las leyes (art. 92).

0) Asi m sno, A PCSADA alude a la "funciodn
econdom ca", donde las Cortes intervienen en distintos aspectos
concretados en el Titulo VIII (De las finanzas publicas), tales
comb |la "aprobaci6on de |os presupuestos de |a Republica"
respecto de los cuales el Gobierno establecerada y presentara el
proyecto (art. 107), con las reglas especiales relativas al
aumento de los gastos del articulo 108, y la facultad de
aut ori zaci 6n del presupuesto extraordinario del articulo 109
teniendo en cuenta que el presupuesto aprobado por |as Cortes
no necesita de l|la promulgacion por el Jefe del Estado (art
110)".

Tanbi én resulta esencial la intervencidon de las Cortes en
materia econdmca en relacion a la aprobacion de las |eyes
tributarias (art. 115) y, en dltinma instancia, el conocimento
de la censura de las cuentas de |la Caja de anortizaciones
formulada por el Tribunal de Cuentas de l|la Republica, que
dependerd directanente de las Cortes y ejercerda sus funciones
por del egaci 6n de ellas (art. 119 y 120).

h) Finalnmente, cabe constatar, l|a intervencion que
| es atribuye eh%articulo 125 en la "iniciativa de la reforma
constitucional " .

De este nodo, a partir de las funciones atribuidas a |as
Cortes se desprende, a juicio de A POSADA, que el Gobierno
presenta en l|la nueva Constituciéon "un relieve distinto vy
acusado, entre el Presidente y las Cortes, con una organi zaci 6n
y funciones propias", segun corresponde al nodel o de
parl anentarisno que exige que el CGobierno sea formado vy
mantenido por la confianza parlanentaria, ademas de estar
sonetido a su vigilancia constante.

Por o tanto, segun el nodelo de |as nuevas constituci ones
europeas, la relacién de "arnonia" que debe presidir en un
réginen parlanentario las relaciones entre el Parlanmento y el
Cobi erno, viene a ser nanifestada a través del principio de que
"el segundo nerece la confianza del prinmero" y asi, el articulo
64 de la Constitucion deternmna |a fornma, condiciones y efectos
del voto de censura, contraponiéndose a la "tradicién" del
par |l amentari sno "cl &si co" donde esta arnonia se realiza sin una

135P(BADA, A . "La nouvell e Constitution espagnole. Le réginme Constitutionnel
en Espagne". Op. cit., pags. 185-187.
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regla prefijada expresanente y, por |lo tanto, "con un anplio
criterio de flexibilidad segun | as circunstancias".

Desde la perspectiva de que el Gobierno es una
"institucion politica por esencia", las "funciones del
Gobi erno”, en la nueva Constitucidn espafiola son definidas
genéricanente, ya sea "por relacion al Presidente de la
Republica, refrendando sus actos y oOrdenes (v. art. 84)", ya
sea "por relacion a las Cortes".

En este ultino caso, sefiala A POSADA, "las funciones del
Gobi erno se concretan": a) En la iniciativa de las |eyes (art.
60); b) En la posibilidad de |egislar por decreto autorizado
por el Congreso en las condiciones del articulo 61; c) En la
propuesta y redacci 6n de decretos-leyes a |los que se refiere e
articulo 80; d) En la colaboracion con las Cortes que se
diferencia de sus distintas intervenciones y que es esencial al
régi nen parlanentario (art. 60, 61, 63, 83, 91, 107, etc.); e)
En el orden de las finanzas publicas (titulo VIIl), donde
corresponde al Gobierno establecer el proyecto de presupuesto
gue presentard a las Cortes en la prinera quincena de octubre
de cada afio (art. 107), y de poner en préactica y de ejecutar
| os presupuestos aprobados y pronul gados por las Cortes (art.
110)lm§n las condiciones de los articulos 113, 114, 115 vy
116" ",

Concretanmente, el articulo 113 de |a Constitucion, prohibe
expresamente |a consignaci 6n presupuestaria de |os denom nados
"créditos anpliables" salvo en caso de guerra, mentras que el
articulo 114 admte |la posibilidad de que el Gobierno, "bajo su
propia responsabilidad", y en el caso de que las Cortes no
estuvi eren reuni das, pueda conceder créditos o suplenmentos de
crédito, para los supuestos de "guerra o0 evitacion de la

m sma", "perturbaciones graves de orden publico o inmnente
peligro de ellas", "calamdades publicas" y "conprom sos
i nt er naci onal es", prescri biendo que, en todo caso, | a
tramtaci 6n de dichos créditos vendra determ nada por "Ileyes

especi al es".

Por su parte, el articulo 116 de la Constituci 6n reconoce
la distincién entre el Presupuesto y la Ley de Presupuestos,
afirmando que la l|ley de Presupuestos, "cuando se considere
necesaria, contendra solamente las normas aplicables a la
ej ecuci 6n del Presupuesto a que se refiera", sefial ando, adenas,
respecto a su vigencia tenporal, que |os preceptos de dicha Ley
"sOlo regiran durante | a vigencia del Presupuesto m snp"

En todo caso, de la preenmnencia politica del Ejecutivo
se deriva |la exigencia de |a estabilidad del Ejecutivo, a fin
de que pueda desarrollar el programa politico presentado a |os

el ectores, de tal nmodo que el problema central del
parl anentarisno "racionalizado", se convierte en un intento de
regl anent ar la estabilidad del Gobi er no, frente a la

136P(BADA, A : "La nouvell e Constitution espagnole. Le régime Constitutionnel
en Espagne". Op. cit., pags. 197-199.
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inestabilidad mnisterial y, en este sentido, constata B.
M RKI NE- GUETZEVI TCH, "las Constituciones de entreguerras han
tratado por prinera vez de estabilizar al Eecutivo en el
réginen parlanentario a través de |a adopcion de un
procedi mento especial ".

Sin enbargo, |a normatividad constitucional no constituye,
por si sola, una garantia determnante de l|a estabilidad
gubernanental, cono |o denuestra el intento de puesta en
practica del articulo 64 de la Constituci én espafiola de 1.931
gue, finalnmente, no pudo ser aplicado por la utilizacion previa
del voto de confianza, por lo que, a juicio de B. M RKINE-
GQUETZEVI TCH, "este ejenplo casi Unico de aplicacion del voto de
censura prueba que el problema de |a estabilidad gubernanenta
no es un problema constitucional” (o, al menos no
excl usivanente constitucional) y que "ninguna Iley, ninguna
regla rigida puede realizarla si la vida politica de un pais no
contiene |os elenentos necesarios para |la estabilidad" v,
especi al nente, concluye, el problema de la estabilizacion de
Ej ecutivo esta intimanente ligado "a los partidos" y, en este
senti do, el si stema bi partidista inglés "asegura una
est abi | i dad perfecta"®®.

A pesar de |la experiencia un tanto desafortunada de |as
denocracias de |la Europa central y oriental de entreguerras,

sus bases teoricas han permanecido presentes en |os
constituyentes europeos posteriores a la Il Guerra Mundial, por
cuanto la experiencia denuestra que el parlanentarisno
raci onalizado de entreguerras, concebi do rigidanente, ha
fracasado tanto en Europa central y oriental conb en Espafia, no
constituye el el enent o determ nant e de la "debilidad

denocr &tica de estos paises"!®®

De este nodo, a juicio de B. M RKINE-GUETZEVI TCH, cuando
tras la Il Querra Mndial se retoma el parlanentarisno
denocréatico las ideas politicas no son las nmismas que |as de
1.918, y, sin enbargo, |as Asanbl eas constituyentes se inspiran
"en las férnmulas y en la técnica" de las constituciones de
entreguerras*®®, hasta el punto de que, segin constata C
OLLERO, aungque son aprobadas un gran nunero de constituciones
con posterioridad a |la 200 Querra Mindial, de ello no resulta
en su opinién, la posibilidad de "hablar de un nuevo
constitucional i sno".

Todo lo nmas, afirma este dltino autor, |os nuevos textos
constitucionales, introducen "algun detalle no sustantivo,
al guna nueva reiteracion sin inportancia, y nada ms", que no

137M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions européennes". Tonme Premer.
Op. cit., pag. 31-33.

138M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions européennes". Tonme Premer.
Op. cit., péag. 80.

139M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions européennes". Tonme Premer.
. cit., pag. 18.

152



constituyen sino "superficial es nodas, nas no nodos nuevos en
| a organi zaci 6n de | a comruni dad politica"

b) La "racionalizacion" del procedimento presupuestario
en | as Constituci ones de entreguerras.

En todo caso, el fenoneno de la "racionalizacién" del
parl amentarisno no es sino manifestacion, afirma B. M RKI NE-
QUETZEVI TCH, de wuna serie de tendencias del nuevo derecho
constituci onal europeo que, en su conjunto, se engloban en la
tendencia general de "racionalizaci6n del poder", a partir de
| a cual cabe deducir, en sus grandes lineas, "toda |a evol uci6n
progresi va del derecho constitucional contenporéaneo".

Concr et anent e, aunque la constatacién de |la nmayor
incidencia de al técnica juridica en |las nuevas constituciones
pueda ser cuestionada, debe reconocerse, en todo caso, que en
ellas se refleja la idea de la "supremacia" y "unidad" del
Derecho, que penetra y regula toda | a vida del Estado.

Este es, en ultino térmno, afirma B. M RKI NE- GUETZEVI TCH
el sentido de la tendencia a |a "racionalizaci é6n del poder", la
voluntad de someter "lo politico y lo social" al Derecho, de
tal nodo que "el hecho netajuridico del poder cede a |las reglas
del derecho escrito"*

140(]_LERO, C.: "El Derecho Constitucional de |la Postguerra (Apuntes para su
estudio)". Barcelona: Libreria Bosch, 1.949, pags. 11-12.

141\ R NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe Nouvelle". Op.
cit., pag. 5.

142)\1 R NE- GUETZEVI TCH, B.: "L'échec du parlenentarisme [rationalisé. Op.
cit., pag. 102.

Desde tales prem sas, el Derecho constitucional postula |a denmbcracia cono
Gnica fornma de derecho del Estado y, por lo tanto, el Estado de Derecho, en
cuanto expresioén juridica de la denocracia, hasta tal punto que "el ideal del
Estado de derecho, es el ideal denocréatico, y estos dos tipos de Estados forman
uno soél 0" (M RKINE-GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe Nouvelle". Op.
cit., pag. 55).

En este sentido, el proceso de "racionalizacié6n" del poder politico
encuentra su culmnacién en el "maxino y fornidable intento kelseniano de
raci onal i zaci 6n del Estado de Derecho, al convertir la Justicia Constitucional en
Quardi an de la Constitucio6n", tratando de realizar, segun afirna P. DE VEGA no
"la defensa ideoldégica de la idea liberal de Constitucién, sino de lograr su
realizacion efectiva y concreta" a través de "nedios y necanisnos juridicos"
(VEGA, P. de: "Pré6logo". En SCHMTT, C.: "La defensa de la Constitucién". Op.
cit., pags. 12-13).

Pero, en Ultima instancia, se trata de una aplicacién extrema de la
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Desde tales premsas, el reconocimento del principio de
| egal i dad presupuestaria en |las constituciones de entreguerras
responde a criterios de mayor concrecion y detalle, poniendo de
mani fi esto, adenas, un mayor perfeccionamento de la técnica
juridica presupuestari a.

Pero, ademés, al gunos de |os rasgos caracteristicos de |as

constituciones de entreguerras, conmo es el caso de
reconoci mento constitucional de la instituci én del referéndum
tienen una eficacia limtada en materia presupuestaria. Asi, la

Constituci6on alemana de 1.919 establece que en relacio6n al
Presupuesto, asi conb a "las leyes de inpuestos y las |eyes
sobre salarios", segun dispone el articulo 73, "unicanente el
presidente del Reich (Estado) puede proponer un referéndunt
mentras que en |la Constituci6én de Baviera de 1.919, reconoce
| a inposibilidad de cel ebrar referéndum respecto de "las |eyes
de finanzas y las leyes sobre 1los inpuestos y |las
contri buci ones" (articulo 77.1.1) %,

Asim sno, en |la Constituci 6n de Baviera se excluyen de la
iniciativa legislativa popular de nobdo indirecto, |la nmateria
financiera por cuanto el articulo 10.1.2 de la Constitucion
determina que el ejercicio de la msma podrd referirse "al
voto, la nodificacidén o derogaci 6n de |eyes, sienpre y cuando
no estén excluidas de referéndunt **.

La conpetencia del Legislativo en materia presupuestaria
Vi ene a ser reconoci da anpl i anent e en | os t ext os
constitucionales y, en este sentido, el articulo 85 de la
Constituci 6n al emana di spone que "el presupuesto es establ ecido
por ley antes del comenzo de |os ejercicios", reconociendo un
claro predomnio del Legislativo, posibilitando al Reichstag
para que pueda "aunentar |os créditos aportados en el proyecto

del pr esupuest o" o "afadir nuevos", contando con "el
asentimento del Consejo del Reich (Estado)" que, segun dispone
el propi o precepto, puede ser “"suplido <conforme a |I|as

di sposi ci ones  del articulo 74" (donde se contenpla Ia
superaci 6n por el Reichstag, "por mayoria de dos tercios", de
veto interpuesto por el Consejo del Reich a |os proyectos de

legitimdad propia del Estado liberal en el sentido en que, segun sefialara M
WEBER, ésta se corresponde con |a denoninada "legitimdad racional", en virtud de
la cual se entiende la autoridad cono "autoridad legal”, y se obedecen |as
"ordenaci ones inpersonales y objetivas |egalnente estatuidas y |as personas por
el l as designadas", en relacion con la "legalidad fornal de sus disposiciones" en
el marco de su conpetencia (WEBER, M: "Econonmia y Sociedad". Esbozo de
Soci ol ogi a conprensiva". México: Fondo de Cultura Econdnica, 1.987, pag. 172).

143\ RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 69.

144\ R NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 106.

145\ Rai NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 90.
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| ey aprobados por el Reichstag) .

Con mayor detalle, la Constitucion de Baviera, en el marco
de la Seccion VI "Dieta", reconoce conb conpetencias propias de
la Camara, ademas de l|la genérica conpetencia |egislativa,
ejercida "de acuerdo con |as disposiciones constitucionales",
segun di spone el articulo 48 del Texto Constitucional
corresponde a la msnma "establecer el presupuesto, que el
Consejo de mnistros debe soneterle cada afo", asi conb la
aprobacién "de la cuenta del Estado, que el Consejo de
m ni stros debe soneterle cada afo al igual que el estado del
patrinonio y de |las deudas" (articulo 49)".

Sin enbargo, la aprobacidon de la Ley del Presupuestos,

viene a suponer, generalnente, limtaciones al Legislativo, por
cuanto segun afirma el articulo 81 de la Constitucidn de
Baviera, "las decisiones de |la D eta que entrafien un aunento de

| os gastos del presupuesto o l|la creaci6n de gastos nuevos
deben, si el Consejo de Mnistros |lo pide, ser objeto de una
nueva del i beraci én", per maneci endo  vigente “la prinera
decisi6on" en el caso de que "en la nueva deliberacién" sea
confirmada "por |os dos tercios de |os di putados presentes"*

Esta |imtacion viene a ser contenplada, aunque en otro
sentido, por la Constitucion de prusiana a través de la
prevision contenida en el articulo 66 en virtud de la cual
"toda proposicion de la D eta que prevea gastos suplenentarios
en relacion al presupuesto o entrafie al gun tipo de49asto en el

futuro debe indicar el nodo de cubrir el excedente"?*.

Asim sno, se regula de manera explicita la intervencion
del Poder ejecutivo en materia presupuestaria, |legando incluso
a afirmar el articulo 61 de |a Constituci 6n de Baviera, que "la
adm ni straci6n del Estado es regida de conformdad con la
Constitucion, las leyes y el presupuesto”. La intervenci6on de
CGobi erno en relaci én al Presupuesto se concreta en el apartado
10 del articulo 61 de |la Constitucién, mediante |la prevision de
gque "cada mnisterio prepara el presupuesto de sus servicios y
es responsabl e de su ejecuci 6n", correspondi endo al "mnisterio
de finanzas", el establecimento del "presupuesto general" y la
supervi si 6n de "su ej ecuci 6n"**°

148\ R NE-GUETZEVITCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pags. 69-71.

147\ RKINE-GUETZEVITCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pags. 98-99.

148\ R NE- GUETZEVITCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 109.

149\ R NE- GUETZEVITCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 122.

150\ R NE-GUETZEVITCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle”. Op.
cit., pags. 103-104.
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Por su parte, el articulo 51 de la Constituci én Federal de
| a Republica de Austria, contenpla de nodo expreso el "deber"
del Gobierno federal de "presentar al Consejo nacional, ocho
semanas a |lo més tardar antes del final del afio financiero, el
presupuest o de ingresos Y gastos de |a Confederaci 6n para el
afio financi ero sigui ente" ™

Pero, ademés, suele ser comiun afirmar el principio de
unidad y de wuniversalidad del presupuesto a través de
di sposiciones como |la contenida en el articulo 85 de la
Constituci6on alemana, segun el cual "todos los ingresos vy
gastos del Reich deben ser evaluados para cada ejercicio e
i ncorporados en el presupuesto”, regulando detall adanente, en
todo caso, |as posibles excepciones a tales principios, conb es
el caso de l|la Constitucién de Baviera, cuyo articulo 79
reconoce que la posibilidad de separar "masas de bienes
especi al es (fondos) con una admnistracién y una contabilidad
particul ares", debiendo realizarse "al msno tienpo que el
presupuesto un cuadro especial de estos fondos en capital,
i ngresos y gastos" (apartado 1°) 2

En el msno sentido, aunque el principio de anualidad
presupuestaria viene a ser afirnmado expresanente por |os textos
constitucionales, tanbién resulta una caracteristica comin el
reconoci mento, constitucional de excepciones al msno, cono es
el caso del Texto Constitucional de Winmar, donde se afirma que
"l os gastos son, por regla general, votados por un afo", aunque
"pueden, en casos particul ares, ser consentidos para un periodo
mas | ar go" 3.

Pero, adenas, |la especificidad de la Ley del Presupuesto
resulta afirmada a través de |a determ naci 6n constitucional de
ciertos aspectos de su contenido, respecto del cual, |os textos
constituci onal es de entreguerras i ntroducen limtaci ones
i mportantes, tanto de caracter material cono tenporal.

De este nobdo, en el articulo 85 de Ia Constituci 6n al emana
se contenplan prevenciones relativas al caracter anual de |as
di sposi ci ones contenidas en |la Ley del Presupuesto, 0 que no se
refieran a los ingresos y gastos del Reich o a su
adm ni straci 6n, mentras que |a Constitucion prusiana declara
“"ilicito" en su articulo 63.3, la inclusidon en el Presupuesto
de tal es di sposi ci ones®.

151\ R NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 139.

152\ RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 108.

153\ RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 71.

154\ R NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 121.
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No obstante, la Constitucion de Baviera determna en otro
sentido el contenido del Presupuesto, afirmando en el articulo
79.3 que "los gastos que son necesarios para |la ejecucién de
obligaciones l|egales, o0 que corresponden a obligaciones del
Estado susceptibles de ser objeto de una accion en justicia, o
gue en razén de su fin son permanentes y han sido reconocidos
cono tales por la Dieta, deben ser inscritos en el presupuesto
cono gastos necesarios y ser tonmados por base de Ila
aut ori zaci 6n de | os i nmpuestos”.

El proceso de "racionalizacié6n" del poder politico que
caracteriza a los textos constitucionales de entreguerras, se
mani fi esta, asimsno, en la prevision expresa por |os textos
constitucionales, de |os efectos derivados de |a no aprobaci én
de I|la Ley del Presupuesto  al inicio del ejercicio
presupuestari o correspondi ente.

Asi, la Constitucion de Baviera prevé, para este supuesto
gque "si el presupuesto no se vota en todas sus partes en el
pl azo héabil, el Consejo de Mnistros" establecerd "un
presupuesto provisional que sirve de base a la gestion
presupuestaria hasta que se establezca el pr esupuest o
definitivo". El contenido de este "presupuesto provisional"
debera contenplar "los gastos respecto de |os cuales haya
recaido ya decision definitiva®, mentras que "en |lo que
concierne a las partes aun no votadas del presupuesto de
conjunto", deberan incorporarse "todos |os gastos |egal mente

necesarios y todos |os reconocidos conbo necesarios de nodo
per manente" (articulo 80.2).

Pero, adenas, segun afirnma el apartado 3° del articulo 80
de la Constitucién, "en virtud de una ordenanza provisional de
i mpuest os" adoptada por el Consejo de Mnistros podran seguir
perci bi éndose, "en su tasa actual", |os inpuestos "necesarios
para cubrir | os gast os I nscritos en el pr esupuest o
provi si onal " **°.

La regulaci 6n mas detallada, en todo caso, corresponde a
la Constituci on prusiana que, a este respecto, determna en el
articulo 64 gue | a no apr obaci 6n del Pr esupuest o
correspondiente antes de la finalizacidén del ejercicio
precedente, supondrd la autorizacién al Consejo de Mnistros,
hasta el nonento de | a entrada en vigor del nuevo Presupuesto:

1. Para realizar todos |os gastos que sean necesarios: a)
en las enpresas previstas por la ley y la aplicacion de |as
medi das | egal nente deci di das; b) el cunplimento a |las
obligaciones juridicanente fundadas del Est ado; c) para
continuar las construcciones, las adquisiciones u otras
prestaciones, en relacion a las cuales el presupuesto del afio
anterior hubiera establecido |as cantidades; para acordar, en
las msmas condiciones, |os subsidios en construcciones,
adqui si ci ones u otras prestaci ones.

155\ Rai NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pags. 108-109.
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2. Para emtir, por un plazo de tres neses, Bonos del
Tesoro, hasta el |imte de un cuarto de la cifra total del
presupuesto del afo anterior, a nenos que |0sS iNngresos
proveni entes de | os inpuestos, de tasas o de otros rendi m entos
y autorizados por wuna ley especial no cubran |os gastos
sefial ados en el apartado 1°".

Pero, ademas, se concretan en |los textos constitucional es
det er m nados aspect os rel ativos a | a | i qui daci 6n
presupuestaria, conmo es e caso del articulo 83 de la
Constituci 6n de Baviera, donde se contenplan |os supuestos de
remanentes de créditos o de déficit presupuestario. En relacion
a los prineros, se prevé gue | os excedentes que aparezcan en |la
cuenta de un afo presupuestario se inscriban cono ingreso en el
presupuesto que sigue a aquel donde |os excedentes se han
constatado, mentras que, los déficit de ingresos al cierre de
la cuenta de un afio presupuestario deberan ser inscritos cono
gasto en el presupuesto del afio que sigue a aquél en que se
constato el deficit.

En todo caso, la intervencion del Parlamento no se limta
a la aprobacién de la Ley del Presupuesto, reconociéndose
explicitamente su intervencién en |os aspectos relativos a la
gesti On presupuestaria (cono es el caso del articulo 67.1 de la
Constituci 6n prusiana, segun el cual, corresponde a la Deta
"ratificar" los "desbordam entos de crédito y los gastos al
mar gen del plan presupuestario” que hayan sido autorizados por
el Mnistro de Finanzas en circunstancias inprevisibles vy
urgentes®®) ., asi comp en relacién a la gestio6n presupuestaria
del Ej ecutivo (en este sentido, el articulo 84 de Ila
Constituci 6n de Baviera establece que |as cuentas presentadas a
la Dieta para su aprobaci 6n "deben hacer constar claranente e
modo en que el presupuesto ha sido ejecutado y concordar
exactanente con sus divisiones").

En el marco de la intervenci én parlanmentaria respecto de
la gestion y ejecuci6n presupuestaria, se contenplan, en la
mayoria de |os casos, nediante |la prevision constitucional de
un organisnmo especifico denomnado "Camara o Tribunal de
cuentas” o "Tribunal supreno de finanzas".

La intervenci6on controladora de tales 6rganos tiene cono
finalidad dltima, permtir un pronunciamento del Parlanmento
respecto de la gestién y ejecucion presupuestaria por el
Gobi erno  regul ado, sin enbargo, a través de distintos
procedi m ent o0s.

En este sentido, cabe destacar la intervencion previa del
Cobi erno, prevista en la Constitucion de Baviera, respecto al
conocimento de las conclusiones elaboradas por la Camara de
Cuentas, en tanto que, segun dispone el articulo 84.2 de la
Constituci on, cada afio, tras el exanen de las cuentas, la
Canara de Cuentas "expone en un infornme al Consejo de mnistros

156\ R NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pags. 121-122.
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| a nedida en que | a ejecuci 6n del presupuesto se ha desvi ado de
|as decisiones de la Deta". El Consejo de mnistros, por su
parte, debera, tanbién con caracter anual, "soneter este
informe a la D eta con |los docunentos justificativos de |as
cuent as".

Sobre la base de estos docunentos, el articulo 85 de la
Constituci 6n seflala que "la D eta decide sobre el descargo de
los ministros"', nmientras que el articulo 9 de |a Constitucion
de |la Republica de Polonia, segun el texto inicial aprobado en
1.921, prevé, la propuesta directa por la Camara de cuentas a
la "Dieta", de l|la aprobacion o rechazo "al gobierno" en su
gesti O6n presupuestaria, sin perjuicio de que, segun prescribe
el articulo 7, el GCobierno, deba soneter "cada afio a la
aprobaci 6n del Parlanento las cuentas de cierre de |la gestidn
presupuestari a del Estado”

En todo caso, al margen de | as previsiones expresas de |os
textos constitucional es, segun constataba E. G RAUD, | a
superaci 6n de las "crisis econdm cas, financieras y politicas
provocaron un nuevo recurso al nétodo de | os decretos-I|eyes".

Asi, en Francia, una Ley de 22 de Marzo de 1.924 y el
articulo 36 de la Ley de finanzas de 28 de Febrero de 1.934
reconocen al gobierno el poder para adoptar nedi das econdm cas
por decreto "nodificando, si fuera preciso, las leyes en
vigor", y la Ley de 6 de Julio de 1.934 "determ na de un nodo
mas general los principios de una reforma fiscal y reconoce al
gobierno la facultad de realizarla por decreto (articulos 1, 13
y 14)"™® nientras que la Ley de 29 de Junio de 1.937 "autoriza
al gobierno para adoptar por decreto «todas |as nedidas
tendentes a asegurar la represién de |los atentados al crédito
del Estado, la lucha contra la especulacidén, |a direcciédn
econdémca, el control de los precios, el equilibrio de
presupuesto y de la tesoreria...» "

Tal es facul tades tanbi én fueron reconoci das al Gobierno en
Bélgica a través de la Ley de 16 de Julio de 1.926, "adoptada
«con el fin de lograr el aunento financiero del pais y la
preparacion de l|a estabilidad nonetaria», sonmete al poder

157\ RKI NE- GUETZEMI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pags. 109-110.

Por su parte, la Constituci6n prusiana establece el denom nado "Tri bunal
supreno de finanzas" que, segun dispone el articulo 68 "verifica las cuentas y su
conform dad con el presupuesto”. Este Tribunal sometera a la Dieta las "cuentas
general es del ejercicio anual y una referencia sobre |a deuda publica", anotadas
por él "para descargo del Mnisterio de Finanzas" (M RKINE-GUETZEVI TCH, B.: "Les
Constitutions de |'Europe nouvelle". Op. cit., pag. 122). En la Constitucion de
| a Republica Federal de Austria se previene, de nodo expreso, |la "subordinaci 6n"
del Tribunal de cuentas "al Consejo nacional” (art. 122) (M RKINE-GJETZEVI TCH,
B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op. cit., pag. 152).

158GI RAUD, E.: "La crise de la dénocratie et le renforcenent du pouvoir
exécutif". Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1.938, pags. 139-140.
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reglamentario una serie de anbitos (préstanos, di vi sas
extranjeras, inmpuestos, etc.)", y la Ley de 17 de Miyo de
1.933, "«atribuyendo conpetencia al gobierno para permtirle
adoptar ciertas nmedidas tendentes a |a recuperaci 6n financiera
y a la realizacion del equilibrio presupuestario» se inspira en
la mi sma concepci 6n"

Asimsno, en Alemania, |la Ley de 15 de Agosto de 1.919
segui da de dos |eyes idénticas votadas el 3 de Agosto de 1.920
y el 6 de Febrero de 1.921, conceden al CGobierno "el derecho de
adoptar las nedidas necesarias para regular el paso de la
econom a de guerra a |a economia de paz" y, posteriornente, el
13 de Cctubre de 1.923, "Stresemann obtiene una |ey de plenos
poderes autorizandole a adoptar las nedidas necesarias Yy
urgentes en el anbito financiero, econénmico y social".

En Italia, tras |la expiracion de la |l ey de plenos poderes,
el gobi erno aprobd nunerosas centenas de decretos-leyes durante
| os afios 1921 y 1922", mentras que en Polonia, una Ley de
Enero de 1.924 y otra de 31 de Julio de 1.924 "invistieron a
presidente de la Republica de plenos poderes en nateria
financiera y econoém ca"**®

Desde tales prem sas, las reformas de |os Textos
Consti tuci onal es apr obados tras I a I Querra Mundi a
"transformando |a primacia del poder legislativo que se
establecia en el texto primtivo de la Constitucion a través de
su reenpl azo por un reforzamento del E ecutivo" se nmanifiestan
en una limtacion de |as conpetencias parlanentarias en el
anbito legislativo y presupuestari o.

En este sentido, sefialaba B. M RKINE-GUETZEVITCH e
parl amentari sno austriaco establecido por la Constitucion de
1.920, en el marco de |a "racionalizaci 6n del poder", donde "e
derecho sustituye a l|la politica, donde el procedimento de
desi gnaci 6n de un mnisterio responsable deja de pertenecer al
uso y a los tratos politicos, para convertirse en un
procedimento juridico, claranmente definido por la Iley
constitucional", vino a ser "destruido" por |a grave crisis
financiera, cuya superacion pasaba por |la adopcién de |as
nmedi das i ndi spensables "a fin de dar al gobierno plenos poderes
durante dos afios" (Ley constitucional de 26 de Novienbre de
1. 922) 160,

El fundamento de la reforma constitucional austriaca,
afirmaba B. M RKINE-GQUETZEVI TCH, "reside en |la nodificacion de
| a conpetencias de |los poderes y relaciones entre el Ej ecutivo
y el Legi slativo" nodificando sustancialnente l|a "entera
sum si 6n del Ejecutivo" y las "neras funciones honorificas" de
Presi dente de | a Federaci on.

159(3! RAUD, E.: "La crise de la dénocratie et le renforcement du pouvoir
exécutif". Op. cit., pag. 140.

160M RKI NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les nouvel | es t endances du Droit
constitutionnel". Op. cit., pags. 167-169.
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El jefe del Estado, segun la reforma constituciona
austriaca, viene a ser elegido "no por el Parlanento, sino por
el pueblo (art. 60), y no s6lo por 4 afios sino por 6". Pero
ademas, desde entonces, "es él quien nonbra al canciller
(prinmer mnistro), y, a propuesta de éste, los restantes
m enbros del gobierno” abandonando, a partir de este nonento
"el sistemm del parlanentarisno racionalizado".

Asimi snmo, el Presidente de |la Federaci 6n, tiene reconocido
"el derecho de dictar reglanmentos de necesidad" disponiendo a
tal efecto el articulo 18.3 en su nueva redacci 6n que "si, para
evitar a la colectividad un dafio manifiesto e irreparable", es
precisa |la adopcién innediata de nedidas para las cuales "la
constituci 6n exige una decision del Consejo Nacional, en un
nonento en que éste no estad reunido, ni puede reunirse en
tienpo Util o esta inpedido para ejercer su actividad por una
causa de fuerza nmayor, el Presidente de la Federacidn, a
propuesta del Cobierno federal, bajo su propia responsabilidad
y la del Gobierno, puede adoptar estas nedidas por ordenanzas
provi si onal es nodificando |as |eyes", aunque, en todo caso, el
derecho de dictar reglanentos de necesidad se encuentre
limtado, entre otros aspectos, por la inposibilidad de
contradecir la Constitucidon, ni crear cargas financieras
per manent es*®’.

De este nodo, afirma G BURDEAU, algunas de |as refornmas
constitucionales tienden a la "restriccion de la conpetencia
| egislativa” de |os Parlanmentos, donde destaca la |imtacion
polaca de los "derechos presupuestarios del Parlanento”, en
tanto que "el voto de la ley del presupuesto” constituye "en
manos de | a asanblea un arnma susceptible de ser dirigida contra
el gobierno dado que el rechazo del voto de los créditos le
conduce a | a inaccion”

De este nodo, afirma, "la ley constitucional de 2 de
Agosto de 1926, nodificando el articulo 25 de la constitucién
viene a restringir los poderes financieros del Seint'.

Concretanmente, la reforma de |a Constitucion polaca viene a
consagrar, a este respecto, que "si el Parlanento no ha votado
el presupuesto en los cinco neses desde el dgpésito de
proyect o gubernanental éste adquiere fuerza de | ey"%%

161I\/IRKINE-GUETZEVITCH, B.: "Les nouvel | es t endances du Droit
constitutionnel". Op. cit., pags. 171-173

162BURDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pag. 381

El procedimento consiste en que "el gobierno debe depositar el proyecto
de presupuesto no nmas tarde de cinco neses antes del comenzo del afio
presupuestario siguiente. Si al cabo de tres neses |la Dieta no |lo ha votado se
traslada para su exanen al Senado; si éste no se pronuncia se considera que
adopta del proyecto; si, por el contrario, lo nodifica, |la Dieta dispone de nuevo
de un plazo de quince dias para pronunciarse, tras el cual el texto reenviado por
el Senado es considerado conp definitivanmente adoptado” (BURDEAU, G : "Le réginme
parl ementaire dans |es Constitutions Européennes d'aprés guerre". Op. cit., pags
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En sentido simlar a la reforma pol aca, sefiala G BURDEAU
"la revision austriaca de 1929 establ ece tanbi én una limtacion
a los derechos de la Asanblea en materia de |egislacion", en
tanto que, "aunque sus prerrogativas |egislativas ordinarias no
sufren ningun canbi o sus poderes financieros -ya debilitados-
son restringidos a través de dos apartados afiadidos al articulo
51 de Il a constitucion®

A partir de esta reforma, en | os casos graves, el gobierno
federal puede conproneterse hasta "un mllén de shillings en un
gasto no previsto en |la ley de finanzas", aunque debe contar
con el asentimento de la comsion principal del Consejo
Nacional y bajo reserva de la ulterior aprobacion de ésta.
Adenmas, "si el gobierno, habi endo depositado en tienpo atil, es
decir no mas tarde de seis semanas antes de |a expiraci 6n de
aio financiero, el proyecto de presupuesto federal ante el
Par | anent o, no consi gue hacer que sea votado antes del fin del
afio financiero, los ingresos seran percibidos y |os gastos
realizados durante los dos prinmeros neses del afio siguiente
segun | as Prescripciones en vigor posteriores al presupuesto
precedent e" *%3.

Por lo tanto, seflala G BURDEAU, tanto en Austria cono en
Pol onia, aungque en nenor nedida en este ddltino caso, el
proyect o gubernanental adquiere fuerza de ley cuando |a inercia
o la obstruccién de la Canara pretende privar al mnisterio de
los medios que |le son necesarios" y, en ultima instancia, e
articulo 25 de la Constitucidén de |la Republica de Polonia,
segun la redaccién contenplada tras la reforma de 1.926,
previene |la posibilidad de que el Presupuesto sea "publicado
comb ley" por el Presidente de |la Republica, "de conform dad
con el texto del proyecto gubernanental, cuando ni |la Dieta ni
el Senado se hubi eran pronunciado en | os plazos previstos sobre
el conjunto del presupuesto”, si bien esta publicacidon no
tendra lugar, cuando "la Dy eta rechazara, en su conjunto, el
proyect o de presupuesto presentado por el GCobierno"®

Desde tales prem sas, en opinién de P. LALUMERE, aunque
| as estructuras politicas y econénicas de |a sociedad |iberal
gue habian dado lugar al nacimento de las instituciones
cl asi cas son profundanmente nodificadas tras la Prinmera Querra
Mundi al , sin enbargo, "el marco juridico creado en el siglo XX
subsiste en sus grandes lineas" y, en este sentido, afirmaba
"oficialnente el poder financiero permanece dividido entre el
Parlanmento y el gobierno”. Pero, si "en el juego financiero
| os actores (Par | anent o, gobi er no, adm ni straci ones)
per manecen; sus papeles respectivos son considerabl enente
nodi fi cados".

381-382).

163BLRDEAU, G: "Le régine parlenmentaire dans |les Constitutions Européennes
d' aprés guerre". Op. cit., pags. 384-385.

164\) R NE- GUETZEVI TCH, B.: "Les Constitutions de |'Europe nouvelle". Op.
cit., pag. 260.
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La "razén profunda” de Ila transformacion de las
instituciones financieras, afirmaba P. LALUM ERE, debe buscarse
en la crisis de una concepci6n |liberal de |a accidn del Estado
en el plano econdémico, a partir de la cual el presupuesto "se
convierte en el nmedio principal de ejecucidon de la politica
econdém ca y social de |os gobiernos"!®

Tal es transfornaci ones conducen a L. PHLIP, a concretar
el térmno del denom nado "periodo cléasico de las finanzas

publicas" -donde |a autorizacion de los gastos y de los
i ngresos aparece conb "el elenento esenc%gl del control
parl anentari o"-, con |la Prinmera Querra Mindi al —".

Porque, si bien hasta este nonmento, afirma, |o0s reginenes
politicos en cuyo seno han aparecido y se han desarrollado |as
principales reglas financieras estaban domnados por |a
preponderanci a del 6rgano legislativo y la debilidad del 6érgano
ej ecutivo, de tal nodo que la accion financiera del gobierno
estaba no solo limtada sino tambi én estrechamente control ada,
a partir de entonces se produce l|la situaci6n inversa, donde
"l os poder es fi nanci er os del Par | anent o han si do
consi derabl enente restringidos y el control que ejerce sobre
las finanzas publicas tiende a convertirse cada vez ms en
teodrico”.

Asi, frente al "papel esencial" que desarrollaba e
Parl anento "en | a el aboraci 6n del presupuesto” |a situacion se
invierte cuando "el poder de decisién ha sido acaparado por el
ej ecutivo" a quien corresponde |a adopcién de "las decisiones
esenciales" y quien puede intervenir "a titulo excepcional
utilizando la técnica de | os poderes especial es" adoptando "por
«decr et os-1 eyes», medi das financieras que corresgonderian
nornal mente a | a conpetenci a excl usiva del Parlanento"*®’.

En dltima instancia, el liberalisno econémco que
sustentaba a | as "finanzas cl asicas" se ha visto sustituido por
un Estado cada vez mAs intervencionista, cuyo "punto de
arranque" cabe situar a partir de la | QGuerra Mindial y que
posteriornente la crisis econdénm ca de 1929 denostr6 que "si el
Estado deja actuar a |las Ie¥es del |iberalisnpb, conducen
i nevi tabl enente a | a catastrof e" ",

185 ALum ERE, P.: "Les finances publiques". 80 édition. Paris: Librairie
Armand Colin, 1.986, pags. 34-35.

166y || P, L.: "Finances publiques". Tone |: "Les problenmes generaux des
finances publiques et |le budget". Op. cit., pag. 67.

1670 | P, L.: "Finances publiques". Tone |: "Les problenmes generaux des
finances publiques et |le budget". Op. cit., pags. 82-83.

168y | P, L.: "Finances publiques". Tone |: "Les problenmes generaux des
finances publiques et |le budget". Op. cit., pag. 87.
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5. La regulacién juridica del Presupuesto en |las "nuevas"

Republ i cas parl anent ari as eur opeas.

No obstante el continuisno esenci al gque C. CLLERO
constataba en |los textos constitucionales posteriores a la Il
Guerra  Mundi al , conb rasgo caracteristico del esquena
constitucional de las nuevas Constituciones, que todas ellas
"proclaman | a forma republicana de gobierno”. Concretanente, en
aquel l os textos que contenplan la figura de un "supreno Organo
uni personal ejecutivo”, e Presidente de la Republica es
el egi do por |as Asanbl eas representativas, en su opini én por el
"tenor al ejercicio de un poder personal que pueda conducir a
la dictadura", hasta el extrenop de haber situado a al gunos de
estos paises en el "borde" del Gobierno de convenci 6n, mentras
otros caen "abiertanente en é|"*°°

Por | o denas, si en estos textos se percibe una tendencia
a "valorizar la instituciéon y resaltar la figura" de |os Jefes
de Gobierno, no se debe, cono podrian parecer a primera vista,
al deseo de reconocer al Presidente, Jefe del Estado, la
posi ci 6n de "o6rgano noderador" entre |os poderes con autoridad
preem nente, sino que esa mayor relevancia del Jefe de
Cobierno "est4 nontada precisanmente en beneficio de un
desenbarazo mayor de las Asanbleas para el ejercicio de la
superioridad politica"!™

En este sentido, |os textos exam nados suelen regular con
detalle la institucion del Gobierno y, dentro de él, la figura
del Presidente del msnb, al que pocas veces se designa conp
Jefe del Gobierno, algunas cono Presidente del Gobierno y otras
cono Presidente del Consejo de M nistros.

Esta Jefatura del Ejecutivo se encuentra vinculada a |la
del Estado, pero ésta no se configura tanto cono un "poder
noderador"” o "controlador”™ de |los denmas poderes del Estado
sino, mas bien, cono "el Jefe de uno de |os Poderes del m smo"
al que se atriquen funci ones representativas de caracter
exterior e interior*™,

De este nobdo, segun constata en 1.966 P.M GAUDEMET, con
exclusion de los Estados Unidos y de Suiza, |os demés
ej ecutivos de | os paises occidental es analizados: G an Bretafa,
Pai ses del Benelux, Paises escandinavos, Al enmania federal,
Italia y Franci a, “tienen una estructura dual i sta"

169(]_LERO, C.: "El Derecho constitucional de |a postguerra. (Apuntes para su
estudio)". Op. cit., pags. 14-15.

170(]_LERO, C.: "El Derecho constitucional de |a postguerra. (Apuntes para su
estudio)". Op. cit., pag. 17.

171(]_LERO, C.: "El Derecho constitucional de |a postguerra. (Apuntes para su
estudio)". Op. cit., pags. 88-89.
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