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vincular ni limitar el contenido de otra que tam-
bién lo es y, a lo sumo, cabria sostener la necesi-
dad, entonces, de una derogacion expresa, pero no
mas (Costantino Mortati, Atti con Forza di Legge
e Sindacato di Costituzionalita, pags. 8 a 11, Giu-
ffré, 1964). Pero, como dijimos, no es esta faz del
problema la gue gueremos escrutar, porque no
es ése el problema. La impotencia formal de una
ley ordinaria para limitar directamente el conteni-
do de la ley de presupuesto surge precisamente del
principio que exige igualdad de régimen juridi-
co-formal para actos iguales y que paralelamente
impone régimen distinto para los que se constitu-
yen mediante procedimientos diversos, como la ley
ordinaria vy el presupuesto de la Replblica. Porque
aqui cabe hacer ver que el tramite de aquella no
puede producir la capacidad juridica o, como me-
jor lo habiamos dicho, la ““legitimacion” necesaria
para afectar el presupuesto nacional en cualquier
forma, dada la indudable diferencia de procedi-
miento y de competencias materiales (por separa-
cibn y no por jerarquia) que, por ello mismo,
existe entre los dos tipos de leyes. La Asamblea
carece de facultades para introducir regimenes pre-
supuestarios generales, de presunta observancia
obligatoria por toda ley de presupuesto en cuanto
a su motivo, contenido o fin, aplicables cuando la
Asamblea se aboca a aprobar el presupuesto nacio-
nal. Hay aqui un problema de competencia o de
legitimacion por razon de la materia, consistente
en que sélo la Asamblea, por el procedimiento
especial que la Constitucion senala para aprobar la
ley de presupuesto, puede darle contenido a ésta,
en cuanto sea y tenga que ser “‘presupuestario”
(por materia). La definicion de lo que es “materia
presupuestaria’’, como limite de la competencia de
la Asamblea al dictar el presupuesto de la Republica,
sélo puede darla y delimitarla la misma Asamblea,
no a través de otra ley, sino a través de sus reglamen-
tos, en cuanto los mismos tienen por principal mi-
sién y funcion establecer los elementos de las leyes
—ordinarias o especiales— que no haya previsto la
Constitucion. Si tales reglamentos no lo hacen, no
lo puede hacer la ley ordinaria, y la Asamblea ten-
dria potestad de autolimitacion al respecto, siem-
pre bajo el control jurisdiccional de constituciona-
lidad, que pesa sobre todo decreto de la Asamblea,
reglamentario o legislativo por igual.'?

Se comprende bien que es pensable otra tesis
basilar, segin la cual el giro “régimen interior”,
utilizado por el articulo 121.22 al atribuir potes-
tad reglamentaria a la Asamblea, se refiere a todo
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menos a la funcion legislativa propiamente tal.
Consideramos juridicamente imposible tal posi-
cion, que ignora el cardcter necesariamente exter-
no y con efecto indiscutible sobre el ordenamien-
to general del Estado de la funcion legislativa,
cuyo “régimen interior’” —con exclusién de ella
misma como fuente— quedaria incluido en la
potestad concebida. Pero el régimen interior de la
Asamblea o sobre ella es giro sin ningin sentido
por si mismo, como algo distinto del régimen de la
funcion legislativa. Caso contrario, la Constitucion
habria contemplado lo accesorio y secundario y no
lo importante y principal; y, sobre todo, habria au-
torizado a regular el régimen interior de la Asam-
blea, incluso para efectos de la legislacion, sin regu-
lar esta misma, como si fuese posible ignorar la
fuerza centripeta que ésta ejerce sobre el resto del
ordenamiento legislativo (de la organizacion y fun-
cionamiento de la Asamblea). Segin tal miope
planteo, tendria que ser la ley ordinaria la que
regulara su propia elaboracion, con la inestabi-
lidad que acarrearia, al hacerlo, la sujecion a la fu-
tura ley de igual range comdn. El resultado parali-
zaria la legislacion, pues la votacién calificada (de
los dos tercios de los votos) necesaria para aprobar
y reformar el reglamento legislativo es la (nica
garantia de estabilidad y eficiencia legislativas. El
“régimen interior’’ de la Asamblea es siempre vy,
por encima de lo demés, el de la funcion legislativa
como tal, a través de sus reglamentos que, por su
distinto origen procedimental respecto de la ley,
estdn por encima de los vaivenes de ésta, como si
fuera norma constitucional. La potestad reglamen-
taria de la Asamblea es el principal instrumento
constitucional dado a ella con el fin de asegurar su
buen desempefio, sobre todo en relacion con la
funcion mas importante a su cargo, que es la de
legislar. Y es de esa potestad que surge el auténtico
régimen de la ley, ordinaria o especial, incluso en
cuanto a su contenido obligatorio, si lo hay.
Sentada la anterior conclusion se entiende
bien la Gnica limitacién que realmente padece: la
Asamblea puede regular la funcion legislativa en lo
que de ella depende, no en lo que depende de
otros supremos poderes o entes. La elaboracion del
proyecto de presupuesto que corresponde al Poder
Ejecutivo, segln la Carta, sblo puede ser regulada
por reglamentos de éste, que serian igualmente
exclusivos y autbnomos en tal materia. Dentro del
procedimiento legislativo para la confeccion de la
ley del presupuesto nacional, a la inversa, tendriala
exclusividad reguladora la Asamblea, y sus regla-
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mentos, ademéds de la Constitucion, serian anicos,
de acuerdo con ésta. Resulta bien claro, por ello,
que son impugnables cuando violen la Constitu-
cién e invocables contra la ley ordinaria cuando
ésta los viole, en el primer caso por referencia a la
norma constitucional ignorada (la que sea); y, en el
segundo, como se anticipo, por violacién del articu-
lo 121.22 ibidem.

13) El caso de las leyes que disminuyen egresos.
Todo lo antes dicho ha de aclararse también
en lo que toca a las leyes o actos que reducen gas-
tos, objeto de juicios equivocos. Para que éstos
gastos tengan lugar se requiere que la ley de presu-
puesto los autorice por materia, o por causa, o por
ambas a lavez. En la primera hipotesis el presupues-
to asigna una partida a un fin o interés tipicos, que
son la materia dentro de la cual o para la cual
surgirdn las causas juridicas de gastos, normalmen-
te negocios privados o actos de Derecho Publico de
la Administracion, causantes de obligaciones en su
contra. Puede ser, incluso, que se prevea partida
para una obligacién especial, identificada indivi-
dualmente por el negocio o acto causales; y puede
ser gque se hagan ambas previsiones, por materia y
por causa. Una ley puede dar tanto la materia
como ser la causa directa de obligaciones, por
ejemplo, si crea un ente plblico que monopoliza
un ramo vy dispone las indemnizaciones a favor de
las empresas privadas excluidas del mismo. En
general, la aplicacion de las leyes administrativas y
de la misma Constitucion acarrea gastos autorizados
por el presupuesto, respecto del cual aquellasson el
origen mediato o inmediato del gasto autorizado. Y
puede ocurrir que, incluso, se autoricen gastos con
vista de leyes en trémite o por presentar a la
Asamblea Legislativa como parte de un programa
de gobierno o por cualquier otro concepto politi-
co. Todo lo apuntado conduce a la reflexion, que
asf resulta obvia, de que el presupuesto es una ley
especial condicionada en cuanto a su aplicacién
por todo un sistema de otras leyes ordinarias o es-
peciales y por los hechos y actos juridicos —de De-
recho Pablico o Privado— que generan obligaciones
a cargo del Estado. Es decir: el gasto es del presu-
puesto porque se genera, actual o potencialmente,
en esas otras fuentes de obligaciones y para satisfa-
cer éstas. Cuando asi ocurre ha de entenderse que
la desaparicion de la materia y de la causa del gas-
to, por desaparicion de las leyes ordinarias y de los
hechos o actos causales de la obligacion respectiva,
supone una inmediata y automdtica extincién de la
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partida y de la autorizacién presupuestarias para
hacer la erogacion correspondiente, sin necesidad
de modificacion del presupuesto en cuestion, que
asi sufre una disminucion de partidas por causas
ajenas al presupuesto nacional. Este fendmeno pa-
reciera poner en entredicho la unicidad y sobera-
nia del presupuesto nacional en o sobre el gasto
estatal anual, antes sostenidas, pues pone de mani-
fiesto que el presupuesto se ve modificado por las
peripecias de las leyes y deméds causas generadoras
de obligaciones a cargo del Estado, siempre que la
alteracion consista en una disminucion de partidas
y autorizaciones presupuestarias, con reduccion
del gasto publico, y no en lo contrario. Desde este
angulo pareciera que la soberania y la supremacia
de la ley del presupuesto nacional en materia del
gasto estatal anual se reducen, segun ello, a la ma-
teria consistente en la asignacion, trasferencia y au-
mento de partidas, lo cual solo el presupuesto
como tal puede hacer. Cuando se trata de dismi-
nuirlas, tal soberanfia pareciera no existir y se daria
mas bien una unilateral dependencia del presupues-
to respecto de la ley ordinaria y, todavia mds, de
cualesquiera otros actos generadores de obligacio-
nes a cargo del Estado, cuya extincion sin eroga-
cibn equivaldria —ecomo equivale— automdtica-
mente a una modificacion del presupuesto “‘en
menos’’, no “en mas’’.

La optica adoptada por este enfoque puede
ampliarse, con grandes visos de verdad. Puede
decirse, en general, que el presupuesto no genera
obligaciones ni gastos, sino que autoriza su pago
para cuando existan y si existen, en virtud de he-
chos generadores extrafios al presupuesto. Cuando
estos hechos preexisten al presupuesto, resulta
obvio que la autorizacion presupuestaria para el
respectivo pago viene explicita o implicitamente
condicionada a la existencia de la obligacion inso-
luta. Si el hecho generador o la obligacion desapa-
recen por causa distinta del pago, aquella autoriza-
cion para hacerlo queda cancelada, por falta de
base juridica y econémica. Cuando los hechos
generadores de obligaciones estan previstos como
posteriores al presupuesto, es también obvio que
éste es una prevision rectificable por la realidad,
si después no se presenta la causa generadora de la
obligacion pecuniaria que justificaba el gasto y el
pago autorizados. Es indudable, por ello, que el
presupuesto tiene un efecto autébnomo frente al
gasto estatal anual, dependiente (nicamente de si
mismo, sélo en relacién con la creacion, transfe-
rencia o aumento de partidas para gastos nuevos o
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distintos de los inicialmente previstos, por naturale-
za o cuantia, funciones para los cuales Gnicamente la
ley de presupuesto puede operar el efecto juridico
querido: incluso si hay disminucion de gasto por
desaparicién de obligaciones o de sus causas gene-
radoras (sean cuales fueren), la disposicion de los
recursos sobrantes, mediante su asignacion a una
partida nueva o preexistente, tiene que hacerse a
través de la ley de presupuesto y por la via de uno
extraordinario, de acuerdo con el imperativo cons-
titucional. Pero no es lo mismo cuando se trata de
disminuir gastos presupuestados con vista a un fin
o a una obligacion determinados. La desaparicion
del fin (por derogacion de la ley que lo asigno al
Estado) o de una obligacién por via distinta del
pago, equivale a una supresion total o parcial de
la partida (en el tanto correspondiente), con auto-
maética disminucion del gasto pdblico y de la o las
partidas que lo contemplaban y autorizaban. El
Estado no puede hacer erogaciones para fines u
obligaciones inexistentes, ni aun si tienen partida
suficiente en el presupuesto, confeccionado cuan-
do el fin o la obligacion existian y estaban pen-
dientes de satisfaccion, o en el supuesto de que lle-
garian a existir, finalmente desmetido por la reali-
dad posterior.

La explicacion de este fenébmeno podria darse
a base del régimen formal de la ley de presupuesto
y sostener que esta Gltima se halla supeditada a la
ley ordinaria y a todos los demds eventos que im-
ponen misiones o generan obligaciones para el
Estado, sean pasados o futuros a su respecto, en
términos tales que sus partidas se ven directa y uni-
lateralmente afectadas “en menos” cuando tales
eventos juridicos u obligaciones se disminuyen o
extinguen, sin necesidad de un nuevo presupuesto.

Creemos que la explicacion asi dada no es
conducente, sin embargo, porgque confunde dos
fenomenos, a saber: la relacion de la ley de presu-
puesto con otros actos publicos y fuentes de Dere-
cho, por un lado; y la estructura de la autoriza-
cion presupuestaria, por otro.

En efecto: no es que la ley de presupuesto
nacional esté supeditada a la ordinaria como nor-
ma en punto al gasto, y menos todavia que lo esté
a los actos y contratos privados, eventualmente
meros hechos causantes de responsabilidades, que
generan, extinguen o disminuyen obligaciones a
cargo del Estado.

Si ello fuera verdad resultarian los negocios
privados del Estado superiores en rango y autori-
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dad formal a la ley de presupuesto, lo que seria
absurdo. La heterogeneidad de las fuentes de fi-
nes y de obligaciones asignados o asignables al
Estado, que va desde la ley al acto plblico hasta
llegar al humilde contrato de Derecho Privado de
la Administracion, permite hacer ver que el efecto
de las mismas sobre la disminucién de partidas
presupuestarias y la consiguiente modificacion
“an menos” del presupuesto, no se debe a una
cuestion de rango ni de autoridad formal, sino de
estructura de la ley de presupuesto y, mas precisa-
mente, a su aplicacién pura y simple. Es decir: esas
obligaciones y sus hechos generadores de toda in-
dole, tanto como las atribuciones de fines y de
competencias plblicas que exigen gastos para su
puesta en accion, son contemplados por la ley de
presupuesto como supuestos —actuales o futuros—
de su aplicacién, con vistas al pago procedente, y
no como otras fuentes de derecho, comparables y
jerarquizables en relacion con el presupuesto como
ley. Para que el presupuesto se aplique es preciso
que tenga lugar una hipbtesis —expresa o tacita-
mente enunciada en su propio texto— que es la
realidad o la posibilidad de obligaciones de cierto
tipo o para cierto fin, a cargo del Estado. Con vis-
ta de las mismas, el presupuesto —como norma—
dispone que debe procederse al compromiso o al
pago dentro de ciertas condiciones (la principal
de las cuales es que el tipo de gasto esté previsto
y autorizado en el presupuesto por su naturaleza
o por su causa) y siguiendo un procedimiento de
erogacion prefijado, sin lo cual el compromiso
y/o el pago estdn prohibidos. En este esquema la
existencia de la obligacion estatal y de su hecho
generador, o, en forma mas general, el gasto publi-
co por incurrir con vista a un tipo de fin determi-
nado, segln esta tipificado en la respectiva parti-
da presupuestaria, representa la hipotesis o el
hecho condicionante de la aplicacion del presu-
puesto como norma, cuya disposicion es, de con-
formidad, autorizar el compromiso y el pago
correspondiente, una vez cumplido el procedimien-
to que la misma, u otra ley, fija al efecto. Ello
dicho, es clarisimo que si falta la asignacion o la
mision legales por derogacion de la ley, o no se da
la obligacibn por pagar en virtud de su extincion
por otra via, lo mismo que si desaparece el hecho
generador, falta la condicion de aplicacion de la
norma que permite el gasto y queda vigente la
prohibiciébn de hacerlo. A la inversa, cuando se
den, se aplicara la norma que autoriza el gasto y
podrin otorgarse tanto el compromiso como el
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pago, respaldados por la partida y por el mandato
legal de pago, contenido en el presupuesto, de
llevar a cabo el fin o de solventar la obligacion del
caso. De este modo, no es que las leyes que dismi-
nuyan o supriman fines u obligaciones, por desapari-
cibn de los cometidos o de las obligaciones pablicas
de respaldo, modifiquen la ley de presupuesto como
leyes iguales o superiores, como tampoco que el
presupuesto sea impotente para modificarlas y que
tenga que plegarse o someterse a ellas. El fenome-
no no tiene que ver con la jerarquia del presupues-
to como fuente, en comparacion con otras u otros
actos, sino con la estructura del presupuesto como
norma. Cuando éste cambia en virtud de disminu-
cion de fines o de obligaciones a cargo del Estado,
por actos o hechos juridicos extrarios al presupues-
to, la realidad es que el cambio viene introducido
por aplicacion de éste, que subordina la autoriza-
cion y el mandato de pago a la existencia de obli-
gaciones generadas por hechos que estan fuera de
él y que, en tal condicion, justifican el gasto pabli-
co. La ley de presupuesto, en tal sentido, no se
modifica, contra las apariencias, porque nada mas
se aplica, segiin su propio texto, que autoriza (ni-
camente el pago de obligaciones a condicion de
que existan, o lleguen a existir, y lo prohibe si tal
supuesto de hecho no se da. La prohibicion de
hacer compromisos y pagos para fines u obligacio-
nes presupuestados, en el entendido de que esta-
rian a cargo del Estado o de que llegarian a estar-
lo, cuando ocurre el hecho gque lo hace imposible
o no ocurre el que lo haria real, no nace de la ley
que suprimio el cometido ni del negocio o acto
que canceld la obligacién, como tampoco de los
hechos que impidieron finalmente su nacimiento.
Esa prohibicion estd contenida en el mismo presu-
puesto, que, entonces, se aplica en sentido confor-
me con ella y no se desaplica ni se viola, pues evi-
dentemente la autorizacidon de una conducta en
cierto supuesto contiene implicita su prohibicién
fuera del mismo, sobre todo tratindose del Estado
vinculado por el principio de legalidad, administra-
tiva y presupuestaria.

Queda asi despejado el problema planteado: el
presupuesto es fuente de Derecho exclusiva o supe-
rior en materia del gasto piblico y sélo puede ser
derogada por otra ley de presupuesto o por la
Constitucion, dnica norma a la que esta subordina-
da en el ordenamiento. Pero, como tal norma,
contiene un supuesto o hipotesis juridicos (la
“fattispecie” de los italianos) que consiste en la
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existencia o en la probabilidad de obligaciones por
pagar, nacidas de ley o de cualquier otro hecho
generador, sin las cuales, consiguientemente, su
aplicacion es imposible. Si tales obligaciones dejan
de existir o no llegan a existir, la aplicacion de la
ley de presupuesto se da, pero no para autorizar el
gasto y el pago, sino para prohibirlo, por no reali-
zacién del supuesto normativo del que —segun su
texto— depende el nacimiento de la potestad de
comprometer los fondos estatales y de pagar el res-
pectivo compromiso. En tal situacion, el presu-
puesto prohibe el gasto y automaticamente dispo-
ne la supresion de la partida y de la autorizacion
correspondiente a la obligacion perimida o aborta-
da, con vista de la cual la partida existio. Y son el
propio presupuesto y su disposicion, no el hecho
juridico (normativo o no) que extinguid o frustro
el nacimiento de la obligacion contemplada, los
que disponen su propia modificacion, con supre-
sion de la partida correspondiente.

Cuando, en cambio, se quiere no suprimir,
sino crear, transferir o aumentar partidas, si entra
en juego el problema de relacion entre normas, la
ordinaria y la ley de presupuesto, y en su solucién
revela esta Ultima toda su fuerza y autoridad for-
males, antes descritos, que le garantizan rango su-
perior y prevalente. Puede decirse, desde este angu-
lo, que la ley de presupuesto vence en el conflicto
con otras normas, excluyéndolas cuando se trata
de crear, transferir o aumentar gastos fuera de su
texto, en tanto que meramente se aplica cuando se
trata de disminuirlos, En el primer caso, hace nulas
las normas opuestas que tiendan a lograr uno cual-
quiera de aquellos efectos, prohibiéndolos: en el
otro caso, las integra a su hipotesis de aplicacién
como elemento componente de la misma, para dis-
poner la disminucion y supresion de partidas si
tales obligaciones y sus hechos generadores no se
dan, o la autorizacion del compromiso y del pago,
si lo contrario. El primero es un fenémeno de con-
flicto de normas, que se resuelve en favor de la ley
de presupuesto, como ley especial y excluyente
por la materia reservada; el sequndo es un fenéme-
no de aplicacion de la norma, que necesariamente
se resuelve en favor de ésta, pero en doble sentido,
segin que se realice, o no, la hipétesis normativa
de la existencia de la obligacién justificante de la
partida y de la autorizacion de gasto. Esto suele
llamarse ““presuposicion juridica”, que aqui se
darfa por la ley del presupuesto en beneficio de
la ley comin o de cualesquiera otros hechos gene-
radores de obligaciones existentes.
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14) La jurisprudencia constitucional sobre el
tema.

Los principios.

El cuadro de principios generales del presu-
puesto nacional como ley de la Replblica que
queda descrito coincide con las grandes lineas de
pensamiento y decision de la jurisprudencia
constitucional existente sobre el tema. Se trata de
coincidencia deliberada, pues es jurisprudencia loa-
ble, cuando no excelente. Nuestra Corte Suprema
ha enfrentado con técnica y justicia las interrogan-
tes que han puesto los casos bajo su examen, no
obstante tratarse de directo enfrentamiento con
usos y abusos de la Asamblea Legislativa. Su juris-
prudencia ha sentado los siguientes principios im-
portantes:

a) Los presupuestos son normas formales vy
materiales, que pueden contener normas generales
y que tienen que contener las necesarias para su
ejecucion, que son las que se refieren a la materia
propiamente “‘presupuestaria’ (véase votacion de
C.P. en Ses. Ext. No. 63 de 4 de noviembre de
1981; No. 32 de las 13:30 hrs. del 3 de mayo de
1984 yv No. 42 de las 13:30 hrs. del 14 de junio
de 1984).

b) Los articulos 121,22 y 176 a 180 de la
Constitucion Politica contemplan una potestad
legislativa especial por razon de la materia “pre-
supuestaria”, que se ejerce mediante un procedi-
miento especial (por la iniciativa que es exclusiva
del Poder Ejecutivo y el perfeccionamiento nor-
mativo, que excluye el veto ejecutivo) y que se
extralimita si alcanza y regula “materia no presu-
puestaria”, respecto de la cual o en la cual son mu-
chas las “‘normas generales”” de los presupuestos
(Vot. Ses. Ext. No. 58 de las 13:30 hrs. del 14 de
julio de 1983; No. 36 de las 14:00 hrs. del 8 de
julio de 1982 y No. 5 de las 13:30 hrs, del 12 de
enero de 1984).

¢) Los articulos 121.11 y 176 a 180 de la
Constitucién Politica se refieren al presupuesto
del Estado, con exclusion de los que son propios
de los entes descentralizados o autonomos, cada
uno de los cuales puede darse con libertad del suyo
por virtud de los articulos 176 parrafo segundo y
188 de la Constitucion Politica, por lo que la po-
testad legislativa para dictar el presupuesto nacio-
nal no puede servir para producir normas generales
que afecten también los presupuestos de las dichas
instituciones autéonomas (Vot. Ses. Ext. No. 63 del
4 de noviembre de 1981, arriba citada; No. 32 de
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las 13:30 hrs. del 3 de mayo de 1984 y No. 95 de
las 13:30 hrs. del 17 de noviembre de 1983).

ch) Leyes extrafias al presupuesto o presu-
puestos de la Republica —como la de la autoridad
presupuestaria o la de planificacion nacional— pue-
den autorizar la direccion, orientacion y coordina-
cion del sector descentralizado, aun en materia de
presupuesto, sin violar la autonomia de las institu-
ciones, pues se trata de materia de gobierno en la
que éstas carecen de aquella (No. 42 de las 13:30
hrs. del 14 de junio de 1984).

d) El presupuesto de la Replblica —y cual-
quiera de un ente plblico— es acto politico o de
gobierno, que, aparte de la prevision de entradas y
gastos anuales, contiene un articulado, que es pre-
cisamente el conjunto de disposiciones o “‘normas
generales”’, con fuerza y valor de ley, que expresan
una aprobacién de un plan nacional de inversiones,
con identificacion de las necesidades a satisfacer,
fijacion de su jerarquia, asignacion del gasto para
cada una y limitacién de ese gasto a dichas asigna-
ciones (Ses. Ext. No. 63 de noviembre de 1981 y
No. 42 de las 13:30 hrs. del 14 de junio de 1984).

e) Todo presupuesto, en cuanto acto politico
y plan de inversion publica, contiene necesaria-
mente ‘‘normas generales”’, que son impersonales,
abstractas y ordinamentales, como una ley comin,
lo que constituye el contenido contingente, facul-
tativo o eventual del mismo, variable con cada uno
para el afio fiscal respectivo (misma sentencia de
1981 ya citada).

f) Todo presupuesto tiene un contenido y
efectos esenciales, invariables y necesarios a saber:

i) otorgamiento de una autorizacion para reco-
lectar ingresos y de otra para asignarlos a necesida-
des especificas y gastarlos, mediante los procedi-
mientos de erogacion y pago que el mismo presu-
puesto u otra norma sefialen;

ii) prohibicion de gastar mas de lo autorizado;

iii) anualidad de todas sus disposiciones (fallo
de 1981 y No. 42 de 1984).

15) Los textos.

Valga la transcripcion (sin comentarios, en lo
posible) de las aserciones fundamentales de los fa-
llos respecto de cada uno de los principios enume-
rados:

1) Los presupuestos y sus “normas generales”
son leyes formales y materiales, plenamente tales.

Dijo al respecto votacion de sesion extraordi-
naria No. 63 de 4 de noviembre de 1981 (redac-
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tor v ponente, Magistrado Fernando Coto Alban),
la mas importante sentencia constitucional en la

materia:
“Las normas de Derecho Presupuestario con-

tenidas en los articulos 176 a 180 de la Constitu-
cion permiten afirmar, fuera de toda duda, que en
el ordenamiento juridico costarricense la ley de
presupuesto es una ley formal (porque emana del
no legislativo) y también ley material, pues no
constituye una simple cuenta de ingresos y de gas-
tos sino que al propio tiempo impone deberes que
cumplir el Poder Ejecutivo, todo lo cual le impri-
me un evidente cardcter normativo, aungue sus
disposiciones no estén estructuradas de la manera
como se presentan los preceptos de una ley
comn. Es decir, que aparte del articulado de apro-
bacién, por cuyo medio la Asamblea ‘dicta el
presupuesto’, las partidas de gastos integran en el
ambito presupuestario un plan de gobierno que la
Administracion debe cumplir, al menos en sus pun-
tos sustanciales, sin perjuicio de las economias
que pueden hacerse en la actividad operativa o de
funcionamiento. . . Se trata, pues, de una ley for-
mal y material, aunque ciertamente debe calificar-
se de especial o sui géneris. . . porque difiere de las
otras leyes en cuanto a la iniciativa y a su prepara-
cién, formacion y vigencia, al igual que por la
acentuada supremacia de la Asamblea Legislativa
en esta materia, que no admite la posibilidad de
que el Poder Ejecutivo haga uso del veto, segln re-
gla del articulo 125 de la Constitucion Politica.
Esas peculiaridades de la Ley de Presupuesto nada
dicen contra su caracter de ley material; y al ser
verdad, como lo dispone el articulo 180 de la
Constitucion, que al presupuesto constituye ‘el |i-
mite de accion de los Poderes Plblicos para el uso
y disposicién de los recursos del Estado’, con ella
se define claramente su naturaleza normativa, ade-
mas de que, si el presupuesto sefiala esos ‘limites
de accion’, por ahi mismo la regla del articulo 180
estd autorizando que se dicten determinadas
normas para regular el modo como la ‘accién de
los Poderes Pablicos’ debe realizarse durante el
afio. Si todas esas normas fuesen de caracter per-
manente, su lugar mas adecuado estaria en una
Ley Orgénica del Presupuesto o en la que haga sus
veces; pero las que son de mera ejecucion u obe-
dezcan a situaciones cambiantes o a las circunstan-
cias del momento, es razonable que la Asamblea
las incluya en la propia ley anual, con las mismas
facultades que la Constitucion le otorga para dictar
los presupuestos”. (Considerando V1 ibidem).

BELIGTECA MINCIAL
“FERNANDD CIT0 MAAN

Ahi la Corte sienta tres reglas de capital

importancia, a saber:
i) reconoce el cardcter formal y material de la

ley de presupuesto;

ii) define la materia presupuestaria, a la que
dicha ley esta llamada por Constitucién, como la
que toca cuestiones de “mera ejecucion o que
obedezcan a situaciones cambiantes o a las circuns-
tancias del momento”, concepto eldstico con el
que coincide plenamente este trabajo, segin todo
lo ya dicho;

iii) establece la posibilidad constitucional
—que este trabajo niega y encuentra sin fundamen-
to suficiente— de que normas de “‘caracter perma-
nente” sobre materia presupuestaria puedan
incluirse en una ley ordinaria, no obstante la reser-
va constitucional que opera el articulo 121.22 de
la Constitucion Politica de la materia de esa indole
en favor de los “reglamentos internos” de la Asam-
blea Legislativa.

2) Las ““normas generales’” que se refieren a
materia no presupuestaria son nulas por inconstitu-
cionales (por aplicacion indebida del inciso 11 del
articulo 121 de la Constitucion Politica y por
desaplicacion del inciso 1 ibidem), en cuanto
tocan materia que desborda las atribuciones de la
Asamblea al tramitar y dictar el presupuesto de la
Replblica. Dijo al respecto la sentencia constitu-
cional No. 36 de 14:00 hrs. del 8 de julio de 1982,
Considerando VII:

““En el citado recurso del Banco de Costa Rica
(el indicado en el apartado 1 anterior) se llegd a la
conclusion de que es enteramente legitimo, desde
el punto de vista constitucional, incluir ‘normas
generales’ en la Ley de Presupuesto, siempre que
esas normas generales se refieran a los presupuestos
ordinario y extraordinarios de la Replblica, o sea
de la Administracion Central, .. Pero alli quedod
sin resolver si pueden o no incluirse normas de otra
indole en la citada ley, es decir: no presupuestaria,
pues la Corte se abstuvo de examinar cuestiones
que no fueran rigurosamente indispensables para la
decision de aquel recurso. Ahora, por lo contrario,
si es preciso definir ese punto, y hay que hacerlo
en forma negativa, pues las materias ajenas al Pre-
supuesto deben regularse por leyes comunes u
ordinarias, no por una ley como la de Presupuesto.
Asi resulta de lo que antes se expresoO acerca de la
naturaleza de esa ley y de que la facultad de dictar-
la emana de una norma especial (el art. 121.11 de
la Constitucién), y conforme a los cdnones de los
articulos 176 y 180, que difieren substancialmente
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de las reglas establecidas para la ‘formacion de las
leyes’ en los articulos 123 a 128 de la misma Cons-
titucion. Esas normas constitucionales tiene su
propia esfera de aplicacion y no es posible incluir
materias extranas al Presupuesto en esa Ley espe-
cial, a no ser con infraccion de lo que disponen
los incisos 1 y 11 del articulo 121 Constitucion,
pues el primero se refiere a la amplia potestad de
‘dictar leyes’, y el otro (el once) a la de dictar los
presupuestos; y si la Constitucion contempla tal
potestad por separada, ello es por la razon logica
de que se trata de actos legislativos de distinta na-
turaleza y contenido, aunque el Presupuesto sea
una ley formal y material y las demés leyes tengan
también ese caracter; pero acto legislativo (el de la
Ley de Presupuesto) en que la Asamblea cumple
con otras atribuciones, dentro de los limites pre-
cisos, partiendo de la iniciativa del Poder Ejecutivo
y sin posibilidad de que ésta usé del derecho de
veto"'.

Se puede hacer ver que hay aqui dos razona-
mientos y dos reglas importantes:

i) La Ley de Presupuesto debe referirse a la
“materia presupuestaria’” y no puede hacerlo a
otras, porque para éstas la Constitucion contempla
por aparte una potestad genérica de dictar leyes;

ii) Las normas no presupuestarias por la mate-
ria, incluidas dentro del presupuesto, son nulas.

Ambas reglas son correctas, pero la primera de
dudosa fundamentacion, como acaba por recono-
cerlo el importante fallo. En efecto: la ley de pre-
supuesto impide conocer de “materia no presu-
puestaria” durante su tramite y en su aprobacion,
no porque las respectivas potestades estén contem-
pladas por aparte y en distintos incisos del articulo
121 de la Constitucion Politica —razonamiento
gramatical que puede aplicarse a la mayoria de las
otras atribuciones de la Asamblea enumeradas por
esta Gltima norma para demostrar lo contrario,
porque en relacion con ella si es constitucional-
mente apta la potestad legislativa comin de dictar
leyes ordinarias— sino porque el tramite del presu-
puesto es especial, en los términos que el fallo
indica, y genera por esa via una capacidad exclusi-
va para ejercer la potestad legislativa en materia
presupuestaria, incompatible con cualquier otra
materia, lo que hemos llamado *legitimacion”
formal. La nulidad nacida cuando la ley de presu-
puesto toca materia ‘“no presupuestaria’ puede
explicarse, entonces, como una carencia de capaci-
dad legal al efecto por falta de “legitimacion’ para
el ejercicio de la potestad legislativa comdn u ordi-
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naria, en razon del diferente procedimiento. La
legitimacion viene entendida asi como una capaci-
dad de ejercicio de |la potestad legislativa en corre-
lacion con la materia, determinante del procedi-
miento, especial u ordinario, por emplear, sin cuyo
agotamiento esa legitimacion no existe. Son nulas,
por ello, las leyes de presupuesto o sobre materia
presupuestaria dictadas por el tramite de las ordi-
narias, tanto como las ordinarias o de materia co-
min dictadas por el tramite de la de presupuesto,
que es, en sintesis, lo que sostiene este importante
fallo. .

3) El presupuesto es acto politico o de go-
bierno.

Dice al respecto el fallo No. 42 de sesion
extraordinaria de Corte Plena celebrada a las
13:30 hrs. del 14 de junio de 1984:

“La cuestion es, entonces, establecer si al
‘formular directrices de la politica presupuestaria
del Sector Publico, incluso en los aspectos relativos
a la inversion, endeudamiento y salarios’, como
dice el articulo 1 de la ley, la Autoridad Presupues-
taria menoscaba la independencia administrativa,
o se estad en presencia mas bien de ‘materia de go-
bierno’ sujeta a la ley”’. (Considerando V).

Acto seguido, para contestar la cuestion, el
fallo transcribe lo que al respecto dice el corres-
pondiente a Ses. Ext. C.P. No. 32 del 3 de mayo
de 1984 en lo tocante a la definicion de “gobier-
no’’, en la siguiente forma:

“La materia de gobierno a gue se refiere el
articulo 188 de la Constitucion Politica, es la acti-
vidad que consiste en dirigir, orientar y senalar
pautas, sin posible confusion con otros actos de los
organos publicos de superior jerarquia, asi sea que
algunos expositores los llamen también ‘actos de
gobierno” .

Después de tal cita, el Considerando VIl entra
en el andlisis de la materia del juicio principal de
base, a efecto de determinar si la disposicion im-
pugnada con el recurso es o no constitucional, a la
luz del citado articulo 188 y de la anterior defini-
cion de la potestad de gobierno. Y el fallo conclu-
ye dicho Considerando VI diciendo:

“La materia salarial de los servidores de un
ente descentralizado, o més bien, ‘formular direc-
trices en ese campo’, ¢serd ‘materia de gobierno’
o ‘materia de administracion’, segiin acaba de dis-
tinguirse? Notese que no se esta en el caso limite
de negarle al ente los recursos necesarios para retri-
buir a los servidores que lo permiten la consecus
cion del cometido técnico, sino en el de impartir
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‘directrices’ tendientes a uniformar el régimen de
salarios de todos los servidores plblicos, para evi-
tar discriminaciones injustas entre los que laboran
en uno u otro despacho en igualdad de trabajo y
de eficiencia. Obviamente, las metas (tipica ‘mate-
ria de gobierno’) que se fije al Estado en la remu-
neracion de sus servidores constituyen toda una
politica salarial que tiene que ver no solo con la
retribucibn del esfuerzo de la persona individual-
mente considerada, sino también con sus conse-
cuencias sobre los demds aspectos de la economia,
que puede introducir factores de distorsion en lo
econémico debidos a intranguilidad social. Por
‘directriz’ debe entenderse el ‘conjunto de ins-
trucciones 0 normas generales para la ejecucion de
alguna cosa’, o sea de pautas u orientaciones que
sirvan de marco conceptual para la toma de deci-
siones. De manera que lo relativo a la fijacion de
salarios como politica general en el Sector Pablico
no puede decirse que es materia principal, exclu-
siva o predominantemente ‘administrativa’, sino
més bien de ‘gobierno’ y en que la sujecion de un
ente descentralizado a la ley no sélo es posible sino
también necesaria y conveniente. No se trata solo
de decidir libremente como y en qué han de gastar-
se los fondos asignados a la entidad que ella perci-
ba por la prestacién del servicio, porque el titular
de esos fondos es, en realidad, el Estado, sino de
invertirlos en armonia con las metas que este Glti-
mo se ha fijado en aras del interés colectivo. Por
supuesto que la ejecucion de medidas concretas o
individualizadas para cada servidor, que acarrea la
puesta en préctica de las medidas de gobierno, es
materia administrativa, Pero la adopcion de crite-
rios para la elaboracion del Presupuesto, en cuanto
constituye el ‘limite de accién’ del respectivo
ente (como lo dice el art. 180 constitucional), es
materia de gobierno, y en la que por ello cabe la
sujecion a la ley que ordena el articulo 188 de co-
mentario”’.

4) El presupuesto nacional no puede contener
normas generales referentes a los presupuestos de
entidades descentralizadas.

Dijo al respecto el fallo constitucional corres-
pondiente a Ses. Ext. C.P. de las 9:00 hrs. del 10
de mayo de 1984:

“ . .esas normas generales, aunque sean de
cardcter presupuestario, no pueden establecerse
en la Ley de Presupuesto si se refieren al presu-
puesto de las instituciones descentralizadas, pues
la facultad que otorga a la Asamblea Legislativa
el articulo 121 inciso 11 de la Constitucion, lo
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es tan solo para ‘dictar los presupuestos ordinarios
y extraordinarios de la Repdblica’, no asi el de las
Municipalidades y las instituciones autonomas, se-
giin lo deja ver el parrafo segundo del articulo 176.
Por lo tanto, si a la Asamblea corresponde dictar el
presupuesto de la Republica y a las instituciones
descentralizadas el de ellas, es obvio que el 6rgano
legislativo no puede hacer uso de la Ley de Presu-
puesto para imponer o restringir gastos en la orbita
presupuestaria de esas Instituciones, pues la Cons-
titucién establecid otras reglas en lo que concierne
a esos entes, primero al facultarlos para dictar sus
presupuestos y luego al disponer, en el articu-
lo 184.2, que la Contraloria General de la Republi-
ca es organo encargado ‘de examinar, aprobar o
improbar los presupuestos de las Municipalidades e
instituciones autonomas’.

En igual sentido el fallo constitucional de
Ses. Ext. No. 58 de las 13:30 hrs. del 14 de julio
de 1983.

Como se vera casi de inmediato discrepamos
frontalmente de esta Gltima regla.

5) El presupuesto tiene un contenido necesa-
rio, consistente en su efecto como limite infran-
queable del monto global y especifico (por parti-
da) del gasto estatal anual; y otro variable, que
consiste en las normas de formulacién del plan pi-
blico de inversiones y para su ejecucion. Dice la Cor-
te en susentencia No. 63 de 4 de noviembre de 1981:

“_ ., .al ser verdad, como lo dispone el articulo
180 de la Constitucion Politica, que el presupuesto
constituye ‘el limite de accion de los Poderes
Pablicos para el uso y disposicion de los recursos
del Estado’, con ello se define claramente su natu-
raleza normativa, ademas de que, si el presupuesto
sefiala esos ‘limites de accion’, por ahi mismo la
regla del articulo 180 estad autorizando que se dic-
ten determinadas normas para regular el modo
como la ‘accion de los Poderes Piblicos’ debe rea-
lizarse durante el afio. Si todas esas normas fuesen
de caricter permanente, su lugar méas adecuado
estaria en una Ley Orgdnica del Presupuesto (o en
la que haga sus veces); pero las que sean de mera
ejecucidon u obedezcan a situaciones cambiantes o
a las circunstancias del momento, es razonable que
la Asamblea las incluye en la propia ley anual, con
las mismas facultades que la Constitucion le otorga
para dictar los presupuestos”. (Considerando VI).

16) Valoracion de la jurisprudencia.
No podemos sino apoyarla, pues coincidimos
con ella después de estudiarla, confirmando una
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primera impresion. Los grandes principios que
enuncia son los mismos que sustenta este trabajo,
bajo otra nomenclatura y, quiza, con algin maés
vistoso ropaje técnico. Sugerencias importantes
para su afinamiento pueden ser las siguientes:

1) Ninguna sentencia constitucional menciona
dos efectos capitales del presupuesto como ley
especial de materia reservada, a saber: que condi-
ciona la validez de la administracion financiera de
la Republica y de los compromisos y pagos estata-
les, segin que los respalde, o no, partida suficiente;
y, sobre todo, que, como consecuencia, el cobro
de los créditos vencidos contra el Estado queda su-
jeto a la condicion especial de que el pago sea posi-
ble de conformidad con el régimen de las erogacio-
nes plblicas, sino lo cual es indebido y legalmente
imposible, como prohibido. Es decir: ninglin fallo
constitucional ha invocado el alcance claramente
intersubjetivo de la ley de presupuesto desde el
angulo arriba dicho para demostrar su calidad o na-
turaleza de verdadera ley en todo sentido, no sélo
formal sino material, no s6lo dentro sino también
fuera del aparato estatal, directamente frente a los
acreedores del Estado.

2) La serie de fallos constitucionales citados
incurre en contradiccion en lo que toca a las
potestades del legislador nacional para afectar pre-
supuestos de entes descentralizados con motivo o
dentro de la ley de presupuesto de la Repiblica.
En los fallos citados en el numeral 3 del apartado
11 anterior, sostuvo la Corte que el presupuesto
nacional no puede contener normas generales que
afecten los de los entes descentralizados en razon
de la autonomia administrativa que les garantiza
la Constitucion (art. 188 Const. Pol.), lo que con-
lleva su autonomfa presupuestaria plena también
constitucionalmente garantizada (art. 176 ibidem
parrafo segundo), por lo que “las normas genera-
les” del presupuesto nacional que pretendieran y
dispusieran regir para los de esas instituciones
simultidneamente violarian, por desaplicacion, las
dos antecitadas normas constitucionales, tutela-
res de la independencia de los entes pablicos; y por
aplicacion indebida, los articulos 121.11 vy 176 a
180 de la Constitucion Politica, que regulan el pre-
supuesto del Estado y su trémite, con exclusion o
ignorancia de los que corresponden a dichos entes.
Pero después de sentar tal regla de principio, la
misma Corte Plena declara constitucional la Ley de
Creacién de la Autoridad Presupuestaria (No. 6821
de 19 de octubre de 1984), no obstante que ésta se
hace para que un organismo estatal y central pueda
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“formular directrices de la politica presupuestaria
del sector pablico, velar por la ejecucion de las po-
liticas formuladas” y ““controlar la eficacia en la
ejecucion de los presupuestos de las instituciones
del sector plablico” (art. 1.a.b. y ¢ ibidem). Hay
aqui una grave contradiccion, por el caracter impe-
rativo de las politicas estatales para la confeccion
de los presupuestos descentralizados que por esa
via se imponen a las instituciones autébnomas, en
forma mucho mds restrictiva y continua que cuan-
do ello se hace por una sola vez, mediante el
presupuesto de la Republica y sus “normas genera-
les’’, desde luego que la relacion de direccion pre-
supuestaria asi creada implica una potestad perma-
nente y de ejercicio continuo del Estado sobre sus
entes dirigidos; y desde luego que el contralor de
“eficacia’ o ““eficiencia’’ autorizado por la ley de la
Autoridad Presupuestaria exige la aplicacion de
criterios de oportunidad o, al menos, técnicos y de
experiencia, alejados del contralor de mera legali-
dad administrativa, y, por ello, mucho mas incisi-
vos en contra de la libertad de criterio y decision
de la institucion controlada. La coherencia parece
exigir que se prohiba a la ley comin respecto de
los presupuestos de los entes descentralizados lo
que se prohibe a la de presupuesto nacional; y, a la
inversa, que se le permita a ésta lo que se permite a
aquella, sin lo cual se incurre en grave contradic-
cion juridica. La realidad de las cosas permite iden-
tificar la regla correcta en la materia.

En efecto: todo presupuesto —estatal o insti-
tucional— es un plan de inversiones y siempre el
medio obligado y mas importante para la formula-
cidn y/o ejecucion del plan de actividades finan-
cieras anuales de su autor pablico. Es esencialmen-
te, ponello, un acto de gobierno en su mas alto
nivel, que solo puede corresponder —aun en
ausencia de ley— al jerarca del ente que lo emite,
nunca a 6rganos subordinados. Consecuentemente,
la confeccion del presupuesto y éste mismo son
“materia de gobierno” y no de administracion del
ente pablico menor, que puede ser atribuida a la
decision y regulacion del Estado o del ente inter-
vencionista creado por éste con ese fin, sin que ello
afecte directamente la autonomia de administracion
que constitucionalmente pertenece a los entes
autonomos en Costa Rica, siempre y cuando se res-
pete la reserva constitucional de ley formal que en
la materia crea el articulo 188 de la Constitucion
Politica, tanto para proteger la autonomia residual
del ente piblico en cuanto a gobierno, como para
habilitar la intervencion directriz y coordinadora
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del Estado en relacion con el sector descentraliza-
do. Es decir: resulta perfectamente constitucional
que la ley de presupuesto nacional contenga dispo-
siciones reguladoras de los presupuestos de los
entes descentralizados, con el fin de coordinarlas
con el Estado y entre si, como medio necesario
para la realizacion del plan nacional de inversiones
en el sector publico, porque la potestad presupues-
taria de esos entes es materia de gobierno que pue-
de ser regulada y conformada por el Estado con
ese fin, a condicion de que ello venga autorizado
por una ley formal, como la de presupuesto de la
Republica. Todavia mas: dada la reserva de la
materia tocante al gasto estatal de cada afio en fa-
vor de la ley de presupuesto, absoluta en cuanto a
la prevision, cuantificacion, equilibrio y régimen
imperativo de los egresos anuales; y relativa en
cuanto al régimen de los medios necesarios para la
realizacion del plan de inversiones que expresa o
implica esa primera y fundamental parte, salta a la
vista la pertenencia a esta segunda parte de las
politicas y metas fundamentales de los entes des-
centralizados, cuando su fijacion y regulacion
resulten necesarias o simplemente Gtiles para coor-
dinarlas y/o subordinarlas al plan nacional de desa-
rrollo contenido en el presupuesto estatal.'' Lo
cual conlleva la muy importante consecuencia de
que serd este (ltimo |la norma prevalente sobre las
otras leyes ordinarias anteriores o posteriores que
también regulen el gasto pablico —como la de
Planificacion, de Autoridad Presupuestaria, de
Equilibrio Financiero del Sector Plblico, de Admi-
nistracién Financiera de la Republica, etc.—, preci-
samente por su caracter especializado en el régimen
anual de dicho gasto, que inmuniza al presupuesto
estatal contra la fuerza formal de leyes que inci-
dentalmente se refieran a igual materia, pero con
pretensiones de durabilidad y estabilidad. Se trata
en sintesis, de una aplicacion mds, en un conflicto
entre la ley de presupuesto y las otras, de la regla
que cobija la materia y favorece la prevalencia de
lo especial sobre lo general, salvo disposicion de la
Constitucion que lo impida o que imponga regla
inversa, en detrimento del presupuesto nacional.
De donde sale la inevitable discrepancia que al
respecto cabe guardar con la jurisprudencia consti-
tucional antecitada, cuya critica puede resumirse
diciendo que carece de fundamento en cuanto re-
puta inconstitucionales las ‘‘normas generales’ del
presupuesto de la RepUblica que regulen o afecten
los de los entes descentralizados sobre el supuesto
de que ello afecta la autonomia “administrativa”
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de estos Ultimos siendo asi —como es— que la

materia es del "gobierno” de éstos y no de su

administracion, y que dentro de ella dichos entes

carecen de autonomia frente a la ley formal que

los sujete a directrices, planes y contralores del

Estado para lograr la unidad de orientacion del gasto
en relacion con todo el sector publico del pars,

central y descentralizado. Intervencion directriz y
contralora que, por ello mismo, esta en un todo de
acuerdo con los articulos 188 y 176 parrafo segun-
do de la Constitucion Politica, gue deben entender-
se como creadores de una autonom/ia presupuestaria
de los entes autondémos relativa y limitada por los
mecanismos legales de sujecion a la planificacion y
contralor centrales del gasto pablico, con los indi-
cados fines de eficiencia y unidad, que contempla
la ley, de presupuesto en primer lugar, o las otras
después de ella. La dnica logica y coherente
conclusion, para bien de los principios generales
antes enunciados, es de facil formulacion: no sélo
el presupuesto nacional puede contener previsiones
de coordinacion entre Estado y entes descentrali-
zados y sus respectivos presupuestos, sino que,
ademas, es la sede preferente para formularlas, en
la medida en que se trate de materia presupuestaria
y, concretamente, de disposiciones y normas que
afecten los presupuestos de los entes descentrali-
zados en funcion de una mejor realizacion del
gasto pablico a la luz de un plan nacional de
inversiones. Un plan tal nunca puede ignorar la
existencia de los presupuestos descentralizados vy el
necesario impacto de ellos sobre el presupuesto
nacional y sobre el nivel del gasto pGblico global,
cuya atencion corresponde precisamente al presu-
puesto nacional y excede de la capacidad y auto-
nomia especializadas de aquellos entes. De consi-
guiente, no solo es la ley de presupuesto la sede
posible para regular las relaciones entre gasto
estatal y gasto descentralizado, a nivel presupues-
tario anual, sino que es la fuente superior para
hacerlo, que deja sin efecto y pasa por encima de
cualquier otra ley ordinaria —como la de la Auto-
ridad Presupuestaria o del Equilibrio Financiero
del Sector Pablico— que se refiera a la misma
materia.

17) La inexistencia de leyes materiales y la caduci-
dad de su doctrina.

Unica objecién contra esta tesis parece ser la
muy manida de que la ley de presupuesto es ley
solo formal y no material, aludiendo a la vieja dis-
tincion entre actos de efecto concreto para situa
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ciones identificadas como un hecho cumplido y
disposiciones generales sobre hipotesis de hecho
repetibles al infinito. Es una distincion ingenua y
totalmente superada. Hoy se halla perfectamente
establecido que la generalidad no es requisito de la
normatividad, pues hay actos generales que no son
normativos (el pliego de condiciones de una licita-
cion plblica o la orden periddica de revision de los
automotores por la Direccion General de Transito),
tanto como actos concretos que lo son (como las
disposiciones de un plan regulador de urbanismo
respecto de una U(nica finca perfectamente locali-
zada).'? Y si bien es cierto la abstraccion —no la
generalidad— luce como elemento natural de la
norma —entendida como regla de una hipotesis
repetible al infinito~ puede haber excepciones,
como las leyes de la Asamblea que corresponden a
actos concretos tramitados en tres debates, a que
se refieren los articulos 121 y 124 de la Constitu-
cion Politica en relacion. Esto confirma que la
Unica doctrina valida frente a la realidad constitu-
cional y politica de Costa Rica —y posiblemente
del resto de los sistemas de Occidente, donde cada
dia se hacen méas frecuentes las llamadas "leyes
medida” o “concretas”’—'? es la de la naturaleza
formal de las fuentes, segin la cual —como ya se
explico— las mismas y su naturaleza vienen deter-
minadas por el sujeto y el procedimiento de emi-
sién de la respectiva norma, origen de su jerarquia
y de su régimen juridico formal frente a los demas
actos publicos, tantas veces aludido (fuerza, autori-
dad y estabilidad), sin relevancia al efecto del con-
tenido —general o individual, abstracto o concre-
to— de la disposicion del caso. En otras palabras:
dado un sistema de fuentes ordenadas por los prin-
cipios de jerarquia o de competencia reservada que
quedd explicado, sobra totalmente la distincion
entre ley formal y material, pues solo existe la for-
mal, por jerarquia o por exclusividad en la materia.
El presupuesto es un caso —hemos sostenido— de
reserva de ley especial de la materia presupuestaria
o, lo que es lo mismo, del gasto anual del Estado,
que otorga caracter de exclusiva o, eventualmente,
de superior o suprema a la ley de presupuesto de la
Repiblica sobre las demas leyes o actos pablicos
en tal materia, salvo norma en contrario de la Car-
ta, que en Costa Rica no existe. En consecuencia,
toda potestad legislativa o para dictar leyes —como
la de dictar el presupuesto de la Republica— con-
tiene las potencialidades que a ella son inherentes
y que habilitan al legislador para dictar actos obli-
gatorios conducentes a los fines de la materiaque la
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Constitucion les reserva o atribuye, tanto generales
como individualizados, abstractos o concretos. Lo
gue da aesa potestad su naturaleza y su alcance es su
régimen formal y dependiente de elementos forma-
les propios de la atribucion normativa de esa potes-
tad, con independencia de elementos materiales
y mas bien con extension a cualesquiera de ellos
(motivo, contenido, fin y sus variantes y modalida-
des), salvo excepcion constitucional.

En pocos temas es tan patente la irrelevancia
juridica de la distincion entre leyes materiales y
leyes formales, toda orientada a privar de eficacia
juridica la ley “formal” por el hecho de contener
disposiciones generales catalogables como leyes
"materiales”. Se parte, para sostenerlo, del erroneo
supuesto de que la potestad legislativa esta confi-
gurada sino por su materia —que se acepta puede
ser cualquiera, salvo determinacion constitucional
en contrario— por su contenido, entendido éste
como el tipo de efecto con que puede innovar el
orden juridico. Lo tipico de la potestad legislativa
material, que es la (nica auténtica segin esta doc-
trina, es producir actos de efecto general, consis-
tentes en disposiciones referidas a hipotesis abs-
tractas de hecho, que condicionan su aplicacion al
infinito mientras no se derogue la ley, por ser
susceptibles de repetida e ilimitada realizacion
futura. La potestad legislativa se identifica asi con
potestad normativa. Pero es lo cierto que al orde-
namiento politico y constitucional de las fuentes
juridicas, lo que importa es crear un centro Gnico
o supremo de decisién en orden a la realizacion de
fines determinados, sin que cuente necesariamente
la naturaleza del efecto por lograr, sino simplemen-
te su rango y eficacia —y quizad ésta por aquel—
para la satisfaccion de la necesidad piblica tomada
en cuenta. La Constitucion lo que quiere garanti-
zar a través de la potestad legislativa es la resolu-
cion o satisfaccion de necesidades pablicas, sea por
normas o por disposiciones concretas, en todo caso
innovadoras en relacion con dicha necesidad. Lo
caracteristico y esencial de la ley es este su rango
supremo frente a los actos de los otros poderes y
su fuerza innovadora frente a las normas, suyas O
ajenas, salvo disposicion constitucional en contra-
rio (para lo cual véase nuevamente Crisafulli, Atto
Normativo y Fonte Giuridica, voces de la Enciclo-
pedia del Diritto). Lo decisivo, entonces, para
determinar si un acto de la Asamblea Legislativa es
ley, 0 no, es saber si es ley “‘formal”, en cuanto do-
tada de supremacia y fuerza innovadora frente a
los demas poderes y al ordenamiento, segin la
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Constitucién. Es ley, en este sentido, obviamente
la que designa como tal la Constitucién en razon
de su autor y procedimiento legislativos; pero es
también ley —en términos que ello permite supo-
ner y atribuirle ese origen y ese procedimiento
legislativos— el acto de la Asamblea que, de acuer-
do con la Constitucion, constituye una decision a
ella exclusivamente reservada y revestida de supre-
macia y fuerza innovadora en los términos antes
indicados.

Desde este dngulo, es posible una alternativa
en punto a la naturaleza de la ley de presupuesto
de la Replblica, a saber:

a) el presupuesto es un acto especial por su
tramite, consistente en una proposicion inicial del
gobierno, a la que se agregan iniciativas de reforma
de la Asamblea Legislativa, para desembocar en un
acto final complejo, por virtud del cual gobierno y
Asamblea dictan el presupuesto, con potencia cau-
sal del mismo que podra ser igual en ambos (si el
Gobierno puede no s6lo sancionar sino también
vetar la ley respectiva) o desigual (si sOlo puede
sancionar y promulgar);

b) el presupuesto es un acto nacido de un pro-
cedimiento especial en el que intervienen el
Gobierno y la Asamblea Legislativa, pero con
exclusiva participacion de la Asamblea en la emi-
sion de la voluntad final constitutiva del acto, aun-
que éste venga precedido por una iniciativa y un
proyecto exclusivamente elaborados por el Poder
Ejecutivo y eventualmente acogidos por la Asam-
blea.

No hay duda de que esta segunda posibilidad
es la que se da claramente en nuestra Constitucion,
por la cual es atribucion exclusiva de la Asamblea

Legislativa dictar los presupuestos de la Rep(blica
y es atribucion exclusiva del Poder Ejecutivo ela-
borar y presentar el o los respectivos proyectos
(arts. 121.11, 177 y 178 Const. Pol.), sin potestad
de veto de la correspondiente ley (art. 125 ibidem).

Es evidente que el presupuesto es en Costa
Rica una ley “formal” y ““especial” para la regulacion
del gasto piblico anual del Estado y que no hay
norma constitucional alguna que limite su alcance
a disposiciones concretas, prohibiéndole las genera-
les, que asi pueden resultar incluidas en su texto
sin infraccion constitucional alguna y mas bien co-
mo producto de una potestad inherente a la de dic-
tarlos que es medio necesario para su formulacién
y ejecucion, salvo disposicion constitucional en
contrario, que aqui no existe. Claramente la Cons-
titucion atribuye exclusivamente a la Asamblea el
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“dictar’” los presupuestos, sin equivocos al respec-
to, y desechando la ambigledad de otros giros
usuales en el texto constitucional para denotar po-
testades de decision, como la de disponer o apro-
bar. Dictar un presupuesto es tomar y expresar
constitucionalmente la voluntad que le da relevan-
cia juridica y que condiciona la aplicacion de todo
el régimen presupuestario, fundamentalmente de
principios no escritos, doctrinal y jurisprudencial-
mente existente. Y no es aprobar lo que otro hace
en funcion de contralor, para evitar dafios o viola-
ciones legales, sin participar en la mision ni en la

~ emision del acto aprobado. La Asamblea dicta el

presupuesto, que nadie controla y que, de consi-
guiente, nadie aprueba.

Se trata de una ley formal especial, que, por
ello mismo, tiene a su disposicion la adopcion
de todas las leyes materiales o normas necesarias
para la coherencia y eficacia del plan politico de
inversiones nacionales que contiene. Y es su ma-
teria ‘'presupuestaria’’, no su naturaleza “formal”
y no “material”’, el (nico limite puesto por la
Constitucion para el desarrollo de su contenido
por el acto legislativo que le da origen.

En sintesis: lo que la Constitucion regula son
leyes “formales”, que pueden contener cualesquie-
ra leyes “materiales” necesarias para la consecu-
cion de los fines constitucional o libremente asig-
nados a la potestad legislativa correspondiente. Y
asi como la ley “material” que s6lo es eso, no es
ley, por falta de los recaudos formales que le
impriman su naturaleza de tal, la ley “‘formal”
puramente tal es la Unica juridicamente existente,
de materia y alcance universales, tanto por la clase
de los intereses que regula como por la extensién
de los efectos que produce, salvo disposicion
constitucional en contrario.

18) Conclusion general. Concluimos en que:
a) El presupuesto de la Republica es una ley
especial por materia y procedimiento.

b) La especialidad consiste en que la Constitu-
cién reserva el régimen de su materia a la ley de
presupuesto, en cuanto es aprobada por un proce-
dimiento especial.

c) La materia reservada es el gasto plblico
anual del Estado, conjuntamente con el plan de
inversiones estatales para el afio fiscal (solar)
correspondiente, que puede ser expresamente for-
mulado, pero que siempre va implicito en la ley
respectiva.
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d) La reserva se hace en favor de una ley con
un procedimiento especial, bajo el supuesto de que
éste otorga a la Asamblea Legislativa una capaci-
dad especifica para regular anualmente esa mate-
ria, sin la cual ello es constitucionalmente imposi-
ble.

e) Esa capacidad especifica es la legitimacion
de la Asamblea para la materia, entendida, enton-
ces, como el requisito necesario para que ésta pue-
da ejercer vélidamente su potestad legislativa para
regir el gasto pablico anual.

f) La legitimacion para legislar en ese campo,
asi producida, implica no s6lo que es absolutamen-
te incompetente cualquier otro ente u érgano para
hacer lo mismo, sino que también lo es la Asam-
blea Legislativa para regular otras materias a través
del mismo procedimiento especial.

g) El procedimiento especial estd llamado a
garantizar que el Poder Ejecutivo tenga la iniciativa
y la responsabilidad de elaborar el presupuesto
nacional, en razon de su mayor conocimiento del
gasto publico, como su principal protagonista; al
mismo tiempo que asegura que la Asamblea pueda
tener la Gltima palabra para modificar el plan de
inversiones presentado, a titulo de méximo repre-
sentante del pueblo y de los partidos, responsable
principal por la orientacion politica del Gobierno
nacional.

h) Para lograrlo la Constitucion otorga el mo-
nopolio de la elaboracion y presentacion del presu-
puesto al Poder Ejecutivo y el monopolio de su
confeccién a la Asamblea, sin potestad de veto del
primero contra la ley resultante.

i) Hay en el presupuesto nacional una parte
que le estd constitucionalmente reservada con
exclusion de cualquier otro poder, 6rgano o ente, a
titulo de reserva absoluta de la materia correspon-
diente, que es: i) la especificacion balanceada de
ingresos y egresos de la Republica para ese afio fis-
cal y ii) la adopcibn de ese plan de inversiones
como el limite del gasto publico en ese afio, que
condiciona la efectividad de todos los pagos y la
validez de todos los compromisos posteriores a su
vigencia, a la existencia de partida presupuestaria
suficiente.

j) Hay otra parte del presupuesto variable afio
con afio, con vista de la coyuntura en que se aprue-
ba, consistente en todas las ‘‘normas generales’ ne-
cesarias para que ese plan nacional de inversiones,
reflejo de una politica y de un programa de gobier-
no disefiados por ambos supremos poderes, tenga
su mejor y més productiva realizacion en bien del
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pais, a través de preceptos propiamente juridicos
gue lo garanticen.

k) Tales ‘““normas generales’” y su materia pre-
supuestaria “‘contingente’ resultan inconocibles o
solo dificilmente previsibles antes de cada ley de
presupuesto y de su trdmite, por lo que la reserva
constitucional de ese campo a favor de esta Gltima
solo puede darse sin prohibir ni cohibir la compe-
tencia concurrente de la misma Asamblea para
regularlo a través de leyes ordinarias, pero siempre
bajo subordinacion a la de presupuesto, como
especial para la materia en cuestion.

I) El presupuesto nacional es asi, en lo que
toca a la materia de reserva absoluta en su favor,
una ley que excluye cualesquiera otras sobre ella,
las cuales resultan nulas por incompetencia al res-
pecto de la Asamblea Legislativa como autora de
leyes ordinarias; y es una ley que, consecuente-
mente, solo puede ser derogada, modificada o
sustituida por otra ley de presupuesto, igual por
su especial procedimiento (iniciativa exclusiva del
Poder Ejecutivo y decision y aprobacion exclusiva
de la Asamblea).

m) El| presupuesto nacional es, en lo que toca
a la reserva relativa de ley en su favor, una ley su-
perior a las demds, que puede derogarlas y modifi-
carlas sin que pueda ser derogada ni modificada
directamente por ellas, aunque la existencia de las
posteriores que lo contradigan cree un deber,
personal de los diputados y constitucional de la
Asamblea como supremo poder, de hacer la debida
adaptacion por el procedimiento especial debido,
deber cuya infraccion genera responsabilidades
personales, pero no invalidez del presupuesto
vigente.

n) El régimen del procedimiento y de la fun-
cion legislativos, comprensivo de todos los elemen-
tos de validez de la ley no contemplados por la
Constitucion, como acto de soberanfa sélo subordi-
nado a ésta y a los instrumentos internacionales
(art. 7, Const. Pol.), estd constitucionalmente re-
servado a los reglamentos “‘internos” de la Asam-
blea Legislativa, que, pese a su nombre, deben en-
tenderse como aquellos destinados a regular
—aparte de su organizaciéon y funcionamiento en
general— su principal competencia para dictar
leyes (ordinarias o especiales), incluyendo la de
presupuesto.

o) Los reglamentos ‘‘interiores” de la Asam-
blea estan por encima de la ley —de cualquier tipo—
por obra de su rango constitucionalmente superior,
en razon de su procedimiento y de su materia espe-
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cifica, entendida como régimen de la funcion legis-
lativa, supletorio y complementario del que esta-
blece la Constitucion.

p) Los reglamentos "internos’ de la Asamblea
Legislativa, en cuanto Unica fuente constitucional
del régimen de la funcion legislativa, aparte de la
propia Constitucion, excluyen cualquier otra ley
sobre la materia, que, por tal razon, resulta absolu-
tamente nula por incompetencia absoluta del legis-
lador ordinario para regular el procedimiento, el
contenido, los fines o la materia de las demas leyes,
incluyendo la de presupuesto.

q) El presupuesto de la Republica, como
auténtica ley formal, sdlo estd subordinada, al
igual que las ordinarias, a la Constitucion y a los
reglamentos interiores de la Asamblea sobre el pro-
cedimiento y la funcion legislativos, y s6lo puede
ser impugnado por la violacion de esos dos tipos de
normas superiores.

r) El presupuesto nacional es asi una ley espe-
cial con el siguiente régimen formal de indole
constitucional:

i) Tiene ““fuerza” para derogar o reformar cual-
quier otra ley de presupuesto; “‘autoridad™ para
resistir cualquier otra ley que no sea de presupues-
to; v “estabilidad’”’ s6lo sujeta a impugnacion por
violacion de la Carta y de los reglamentos "inter-
nos” de la-Asamblea que regulen su tramite y, en
general, sus elementos de validez no previstos por
la Carta.

ii} Puede derogar cualquier ley ordinaria anterior
sobre la materia que tiene reservada en forma
relativa; y excluir, como nula, cualquier otra ley
ordinaria sobre la materia que le estd reservada en
forma absoluta.

iii) Su régimen juridico descrito estd confinado al
procedimiento y a la materia especiales que le
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estan constitucionalmente reservados, de manera
que es nula, por incompetencia absoluta {debido a
falta de legitimacidn), cuando es aprobada como
ley ordinaria o, cuando, aprobada como ley de
presupuesto, rige materia “no presupuestaria’’.

s) Es un acto politico conjunto de Poder Eje-
cutivo y Legislativo, en tanto que es el instrumen-
to principal de expresiéon y regulacion del plan
estatal de inversiones anuales, por lo gue es inhe-
rente a su materia la coordinacion del mismo con
los planes descentralizados del gasto pablico y el
establecimiento de las disposiciones y mecanismos
para lograr dicha coordinacion.

t) Las anteriores reglas nacen del rango cons-
titucional de la ley de presupuesto como benefi-
ciaria de una doble reserva constitucional de la
materia tocante al gasto pablico, segln se ha expli-
cado, lo que la convierte en ley (nica posible o en
la suprema dentro de tal materia, sin que pueda
modificarse ni amortiguarse tal régimen sino por
obra de una reforma constitucional, dada la natu-
raleza también constitucional de ese régimen.

u) Resulta inconveniente, en tanto que contra-
ria a la naturaleza de las cosas, toda reforma
constitucional que tienda a prohibir las “normas
generales’” del presupuesto, dado su caracter de
instrumento necesario para su optima confeccion y
ejecucion del plan nacional de inversiones.

v) La jurisprudencia de Corte Suprema al res-
pecto es excelente y adecuada para la solucion de
los problemas planteados por el abuso de las “nor-
mas generales”, al declarar nulas e inconstituciona-
les cualesquiera que regulen materia no presupues-
taria, con expresa admision de aquellas que se
mantengan dentro de los limites de su materia
constitucionalmente reservada,

NOTAS BIBLIOGRAFICAS

1. Esta transformacién de la potestad en acto a través del camino del procedimiento, asi como la necesaria conformacién
del _nr.-to por el procedimiento y, todavia mejor, por los hechos verificados dentro del mismo, ha sido puesto de relieve en
optima forma por un ilustre autor italiano, Feliciano Benvenutti, en un famoso articulo de hace va treinta afios, todavia
fulgurante de intuiciones innovadoras: ‘‘el procedimiento es, tal v como aparece, la via por la cual discurre la ';'notestad
para concretarse en acto, (por lo que) me parece cierto que el procedimiento es la manifestacién sensible de la funcién

¢l modo de externacién del devenir del acto. Cuando, de hecho, yo pienso en la funcién, por un lado, como devenir de la.
potestad en acto y, por el otro, en el procedimiento como en la historia causal del acto, creo no errar diciendo que el pro-
cedimiento es la historia de la transformacion de la potestad en acto, historia jalonada por toda la serie de actos necesa-
rios para la concrecidon de la potestad en una realizacién concreta (el acto). Bajo el perfil objetivo, entonces, el procedi-
miento es manifestacion de la funcién, asi como el acto es la manifestacién del resultado de la funcién, Y porque la
funcién es su contenido, (el procedimiento) es la forma de la funcién. En términos tales que, en virtud de este enfoque

me parece posible sostener, en definitiva que el procedimiento es el fenémeno que se produce con cada realizacion de 1;
funcién. Por lo que, si equiparo “fenémeno” con apariencia, puedo concluir en que el procedimiento es anicamente el
fenémeno de la funcién (Funzione Amministrativa, Procedimento, Processo, Riv. Trim. Dir. Pubblico, Giuffré, Milano

1952, pig. 128). Y el mismo autor en otro importante articulo agrega: ““el hecho, el cual determina la valoracién d.iscreciona.l‘
cumple frente al acto una funcion muy especial, porque no solamente es asumido por tal acto como parte de su a.nt.eee:
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dente legal, en cuanto corresponde a este altimo en la regla diserecional, sino que es sobre todo una parte de la realidad,
que, con su particular modo de ser, define el contenido de esta regla. Es, entonces, no s6lo un elemento del antecedente
(complejo) del acto, sino un elemento normativo de ese antecedente y, por ello mismo, su funcién en relacién con el acto
es no solamente la de elemento pasivo, objeto de la actividad administrativa, sino también y sobre todo la de un elemento
activo, verdadera *causam dans' de la evaluacién cumplida por la autoridad administrativa. Todo lo cual depende, en de-
finitiva, del hecho de que una tal norma es (inicamente norma del caso singular, al cual va tan estrechamente vinculada
que, al surgir el caso, o, lo que es lo mismo, el hecho, surge simultineamente la norma (que se origina en el modo de ser)
de ese hecho”. (Inefficienza e caducazione degli atti amministrativi, citado por Aldo Piras, Interesse Leggitimo e Oggeto
del Processo Contenzioso Amministrativo, Giuffré, 1963, vol. II, pdg. 418).

2. No gqueda mads, para aclarar la figura de la falta de legitimaciéon por falta de procedimiento, que aludir a la distincién
cldsica entre capacidad juridica o de goce y capacidad de actuar o de ejercicio, la una como titularidad de derechos u obli-
gaciones y la otra como titularidad de las potestades para su ejercicio, cada una de las cuales es tan necesaria legalmente
como la otra para la vilida emision del acto correspondiente: el incapaz lo es siempre para el ejercicio personal de las
situaciones juridicas materiales que detenta, ejercicio gque sdlo puede darse a través de su representante legal (apoderado,
tutor, curador ete.). En Derecho Publico tal dualidad se corresponde con la distincidon entre competencia y legitimacion,
pues el ente puede ser competente pero incapaz para el ejercicio de esa competencia, por inexistencia o carencia de los he-
chos cuya ocurrencia permite ese ejercicio.

3, Actividad phblica externa es la que tiene su fundamento en el orden general del Estado, cuyo principal componente es
la ley; véase en contra Enzo Silvestre, L'Attivita Interna della Pubblica Amminisirazione, Giuffré, Milano, 1950,
pdgs. 225, 226 y 238 a 241; a favor, Franco Bassi, La norma interna, Giuffré, 1963, pags. 24 a 31, que califica como
interna la norma sin plena eficacia en otro ordenamiento mds amplio en el que se funda ¥ que normalmente es el del Estado,
por lo que entiende como externo el acto regulado por una norma como la ley, necesariamente relevante para el Estado,
en tanto es su autor movido por el dnimo de integrar el ordenamiento juridico; igualmente a favor, Massino Severo
Giannini, Diritto Amministrativo, 1974, vol. 1, pdgs. 278 y 789 y 190, donde pone de relieve la necesaria relevancia
externa de actos internos (intraorginicos, por su destinatario) que condicionen o precedan actos externos (intersubjeti-
vos). Posteriormente se ampliaré la explicacién de este importante tema, con motivo de la definicion de lo que es “norma
interna',

4, Giuseppe Fazio, Il Bilancio dello Stanto, Giuffré, 1974, pigs. 54 y 55: ““Es preciso recordar que el presupuesto, ademads
de las normas con las cuales se pone limites al Poder Ejecutivo, contiene, como se ha dicho, otras normas primarias tanto
como reglas sustanciales de organizacion administrativa... Y, para tal proposito, es necesario referirnos al articulo 81 de
la Constitucién (italiana). Este no prohibe a la ley de presupuesto tener normas juridicas primarias, sino solo algunas de
tales normas y especificamente, las que crean ingresos y egresos, Sdlo aceptando tal enfoque, el de que se trata de una
verdadera y auténtica ley de contenido especial, podemos evitar una contradiceién con la Constituciéon misma® (ibidem)
s_,.se puede decir que una cuidadosa confeccidon y ejecucién del presupuesto estatal puede ser frecuentemente el dinico
medio para reestablecer una economia recesiva o que presenta sintomas de crisis” (pdg. 96) *.. .cualquier escogencia del
sistemna de programacion econdmica nacional no puede ignorar que, en el centro del sistema, estdn los recursos financieros
del Estado, con su presupuesto, por la relevancia, la incidencia v la reaccidn en cadena que su ejecucion determina en el
pafs...”. “Toda la actividad legislativa del Estado materia de recoleccion de ingresos ¥ de empleo de medios viene
vinculada con el presupuesto, de modo que se puede figurativamente afirmar que las leyes ordinarias de ingresos y de
egresos representan meros afluentes del principal curso del agua, que es el presupuesto nacional...” (pag. 106).

5. Carlo Talice, op. cit., pigs. 44 a 47 y 103 y 104, hace también —como este trabajo— la distincién entre contenido esen-
cial v accidental, que llama faculiativo, del presupuesto, en la siguiente forma: ““Las cuentas de prevision de egresos cons-
tituyen la parte esencial del presupuesto; ¥y su ausencia o defecto produciria indudablemente la nulidad o la anulabili-
dad, segin la gravedad, del presupuesto...” (pdg. 45). “‘Otras imperfecciones del presupuesto e, incluso, la ausencia de
elementos no constitutivos del mismo no producen la nulidad” (pdg. 46). “En cuanto a los elementos gue podriamos lla-
mar facultativos, en cuanto se presentan normalmente en el presupuesto pero pueden faltar del mismo. .. se debe consi-
derar que su ausencia del anteproyecto y de la ley final no produce consecuencias juridicas negativas’ (pidg. 46). ““...Sin
embargo, diversamente de lo gque ocurre con el estado de prevision ¥ cuenta de los ingresos, las atribuciones del Parlamen-
to en punto a los gastos comprenden autorizaciones a las cuales no se puede negar el caricter de verdaderas normas mate-
riales: cuantificacion de gastos ya creados por otras normas; autorizaciéon para el reembolso anticipado de bonos del Teso-
ro; autorizacion para transferir partidas para la satisfaccién de gastos eventuales por crear en virtud de leyes en trdmite;
formulacién de la lista de gastos obligatorios y fijos; aprobacion de partidas para dar crédito a funcionarios delegados (por
el Estado) y regulacion de su uso; disposiciones varias que inciden directamente en los gastos, como las condiciones de los
suministros a las fuerzas militares, el nimero miximo de éstos’ (pig. 103).".. .La ley de presupuesto integra en esa forma
la legislacién sustancial del gasto piblico, especificindola o haciéndola ejecutable’ (pdg. 103). *‘...Las partidas de gastos
se fijan a menudo sin que haya ley anterior de base;la fijacion de los limites miximos del gasio viene a integrar, en todo
caso, la legislacién sustancial que crea gastos, que le comunica asi su propia naturaleza normativa. Esto significa que para
muchos gastos el presupuesto opera una eleccidon y una disposicion a la cual no puede negarse naturaleza material”
(pég. 104).

6. Fazio, op, cit., pig. 77: “Fuera de la Constitucién, en el plano administrativo y econémico el presupuesto del Estado
esta caracterizado por algunos requisitos llamados ‘reglas’ o ‘principios fundamentales’. Son éstos: la anualidad, la uni-
dad, la universalidad, la integridad, la veracidad, la especificacién, la puntualidad y el equilibrio”. Es cierto que este traba-
jo elenca otra lista, que, sin embargo, no resulta excluyente ni excluida, sino complementada por los principios en la cita,
cuyo sentido es claro. Lo importante es hacer ver que, segin doctrina y jurisprudencia del Derecho Comparado, el presu-
puesto estd regido y rige simultineamente como ley de conformidad con prinecipios fundamentales, iguales para todos los
presupuestos, que son, segin lo dicho, los enumerados en la cita y en el texto de este estudio. -

7. Giulano Amato, Rapporti fra norme primarie e secondarie, Giuffré, 1962, pags. 96 y sigs.; Massimo Severo Gunmm.
I proventi degli enti pubblici minori e la riserva della legge, Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, Giufire,
pégs. 8 a 11; Costantino Mortati, Istituzioni di Diritto Pubblico, CEDAM, 1967, vol. 1, pdgs. 298 a 302.

8. Giannini, M.S. lo dice muy clara y sintéticamente: “La ley financiera” (presupuesto) esti ordenada a tres fines: la
revision de las normas sustanciales de ingresos y egresos en vigencia, y puede al respecto tanto confirmar como modificar
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su texto, incrementando o disminuyendo las sumas, e, incluso, derogarlas; en cuanto al ejercicio anual al que se refiere,
fija las cuotas anuales de los gastos plurienales, el limite de los fondos especiales, el limite del erédito publico, y asi suce-
sivamente todos los elementos variables de las decisiones que componen el presupuesto fuera de la prevision y autoriza-
cibn de los ingresos y egresos. Finalmente adecua el presupuesto anual al pluerienal (donde existe)” (Istituzioni di Diritto
Amministativo, Giuffré, 1981, pags. 592 y 593).

9. En cuanto al cardcter interno de una norma valga decir que se entiende por ella, en todo caso, la de un orden juridico
que no tiene plena eficacia en otro (Franco Bassi, La norma interna, Giuffré, 1963, pags. 24 y sigs.). Pero al respecto es
posible identificar la causa de tal minusvalia puramente en el objeto de regulacién o en el origen formal de la norma. En
el primer sentido es interna cualquier norma gue regule la organizacién de un ente piblico sin regular relaciones de éste
con terceros, no importa su origen ni procedimiento de creacion; el autor Enzo Silvestre lo sostiene cuando dice: en mu-
chos casos la forma del acto no es elemento suficiente para determinar si la norma contenida es interna o externa, Normas
internas pueden ser incluidas en leyes sin perder su naturaleza de tales; y viceversa, actos que llevan el nombre de circula-
res o instrucciones son fuente de Derecho objetivo, de naturaleza auténticamente reglamentaria. La forma, consecuente-
mente, puede ser nada mas un elemento auxiliar en la calificacién de la norma, pero no su verdadera identificacion como
interna” (L’'Attivita Interna della Pubblica Amministrazione, Giuffré, 1950, pdg. 226); v, en igual sentido, pags. 240
a 242, Pero, como se nota, tal enfoque es frontalmente opuesto al ya sostenido en este trabajo al respecto, pues dejamos
dicho que el fundamento de la naturaleza y alcances de un acto piiblico —normativo o no— es su origen formal (autor y
procedimiento), del que, a su vez, depende la jerarquia del acto respecto de los otros, afirmacion que implica que, sin im-
portar el contenido, un acto es equiparable a todos los otros de igual origen y distinto de los otros de origen desigual,
incluso en cuanto al aleance de sus efectos. Es por ello que luce mucho mis coherente decir que cuando el origen de un
acto v su fundamento de validez son una norma del Estado e, incluso, la Consiitueion, el acto serd externo;si, en cambio,
la potestad respectiva estd exclusivamente contemplada en norma de otro ente distinto, el acto nacido de su ejercicio serd
también interno (propio del ordenamiento de ese otro ente y no del Estado). Se trata de un problema de relacidon entre
ordenamientos ¥ normas: el acto de un ente sera “reconocido” por el Estado ¥ con efecto en éste cuando el ordenamien-
to estatal expresa o claramente contemple la potestad para dictarlo ¥ su efecto en su ordenamiento, aun si el contenido
de ese acto es la regulacion de la organizacion del ente menor y va dirigida iinicamente a éste y no a terceros. Dice al res-
pecto la fundamental obra de Bassi, antecitada: “Si un ordenamiento prevé la emanacion de un acto de cierto tipo
preceptivo, ello importa que por ese hecho de contemplarlo vy predeterminar su procedimiento de emision, tal ordena-
miento atribuye inequivocamente relevancia plena en su ambito propio al acto que venga dictado dentro de los requisitos
prefijados. Esto permite entender el porqué nunca se ha dudado de la plena eficacia para un ordenamiento general de los
preceptos nacidos de sus propias fuentes’ (op. cit., pag. 27). Los problemas a resolver de acuerdo con la naturaleza inter-
na o externa de la norma son bdsicamente tres, a saber: si es impugnable por violacion del ordenamiento mayor o de refe-
rencia (generalmente el del Estado); si es invocable su violacion (de la norma interna) ante los tribunales del Estado; si
existen, o no, medios procesales ¥ garantistas adecuados para una cualquiera de las acciones anteriores. De este modo, el
perfecto acto interno es el que no puede ser impugnado, no puede servir de base para una impugnacién y carece de vias
garantistas para uno u otro tipo de acecion;y, a la inversa, si es externo. Para lo cual véase Stefano Maria Ciconetti, Rego-
lamenti Parlamentari e Giudizio di Costituzionalita nel Diritto Italiano e Comparato, CEDAM, 1979, pag. 4. En general,
todo colegio o asamblea, asi como todo ente, tiene una potestad implicita de autoorganizacion sin necesidad de “recono-
cimiento” por el Estado, ¥ sus normas sobre la materia son entonces internas, en el sentido técnico en gque ha quedado
apuntado. Pero devienen en externas si la potestad para auto-organizarse es reconocida por ley, Constitucion o acto del
Estado, pues, como se dijo, el cardcter interno o externo de la norma —desde el punto de vista que nos preocupa— mas
que intrinseco es relacional y consiste en la posicién de un ordenamiento frente a otro v en los efectos que tengan las nor-
mas vy actos del primero en el segundo, de acuerdo con este Gltimo. A este efecto, el ordenamiento que podria llamarse
primario o de referencia suele ser, por excelencia, el del Estado frente al de sus entes menores; v no hay la menor duda,
por ello, de que tratindose de normas del mismo Estado expresamente reconocidas o previstas por su Constitucién, se
trata de normas externas, que tienen que ser consideradas y regidas como propias del Estado v de su ordenamiento gene-
ral para todo efect-o. T?do lo cual es l:ﬂis claro si ae:- entiende que, por otra parte, la norma de organizacion es reputada
como plenament_e ]LFlrdlca dentro de dicho ordenamiento general (estatal) y decisiva para delimitar la esfera de accién del
Estad(? frenta al individuo y a los Ptros entes menores, segin la mejor y més nueva doctrina lo sostiene (Giannini, Diritto
Amministrativo, op. eit., vol. 1, pags. 103 y 104; asi como Carlos Lavagna, Istituzioni di Diritto Pubblico, UTET. 19
vol. 1, pdg. 274). Esto es aplicable al reglamento legislativo de la funcié i i % - e > 0,
- 1, pé . ] : 4 ncidn legislativa, dado el cardcter indudablemente esta-
tal de dicha funcién y el alcance externo que siempre tiene su ejercicio, aun si produce normas meramente creadoras de
competencias internas de un ente pablico. Es lo cierto que, como tal, el dmbito material de la funcion legislativa es pleno
¥ universal, salvo excepcién constitucional expresa en sentido contrario, y que es la misma tanto si regula una como otra
materia. (Carlo Lavagna, op. cit.,, pig. 271). De donde se desprende la trascendencia “‘externa” del reglamento de la
Asamblea que regula el procedimiento legislativo, para la formacion de la ley y de cualquier ley, ordinaria o especial,

10, Se ha discutid_o en el Derecho Comparado si los decretos de la Asamblea distintos de las leyes ordinarias v, conecreta-
mente, .1_05 tlg revision o reforma de la Carta (en los sistemas, como el nuestro, donde tal potestad pertenece ;Lla Asam-
blea Lemsl_.atwa ¥ no a una Constituyente ““ad hoc”) son pasibles de una accién de inconstitucionalidad; véase por todos la
docta resefia al respecto de Segundo Linares Quintana, Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional. Plus Ultra, 1978
vol. 3, pdgs. 225 a 247. Los razonamientos que permiten a dicho autor sostener la supremacia de la ‘Constitucién a.m:;
frente a sus reformas por el tramite que ella ha dispuesto a ese efecto y que consisten, en sintesis, en la subordinacién a la
Earta de _todﬁ norma fun!:lada en ella, bajo el supuesto de que el poder constituyente es distinto ¥ superior a cualquiera
constituido™, sc_mllos mismos que permiten igual conclusiéon respecto de los reglamentos legislativos de la Asamblea to-
cantes al procedimiento y limites de creacién de las leyes. Caso contrario la Constitucion estaria a merced del legislador

quien, por via legislativa o reglamentaria, podria destrozarla y sustituirla sin sancién de ningu i i
titulares (*'los Padres de la Patria™) ni cont;a sus disposiciones. e

11, Dice al respecto el ya citado autor Giuseppe Fazio, op. eit., pags. 15 v BB: “gel i

con el de los demds entes piliblicos) constituye un medio de funcigngaliz.u Ls;s ﬁna:z;r:ﬂ:ap:::t:aﬁllzzz i:-:):r:tn::tn'.sﬁ 3
no sol&m‘t:nt-e en la programacién econémica del pais y, por ello, en la formulaciéon anticipada de los objetivos a re:mza:
en un quinquenio o en un decenio, sino también en la planificacién del gasto nacional, en la destinacién por planes plurie-
nales de los recursos globales de Ia Nacién, El presupuesto del Estado, por consiguiente, en su enfoque v va]oraciél:: eco-
némicos, no busca solamente, por lo que toca a los fines del Estado correlativos de necesidades publicas, ﬁmcmec::
lograr aquella parte de su demanda que los gobernantes y detentores del poder soberano juzgan que debe .:e[ con :;:
da en una demanda satisfecha, sino que constituye el instrumento fundamental de politica econémica de un I::is’:
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(op. cit., pag. 15). “. ..El problema debe ser enfrentado considerando no solamente la relacion entre el presupuesto esta-
tal ¥ la economia nacional, sino asumiendo como materia de juicio también los vinculos entre el presupuesto
estatal y aquellos de los otros entes publicos, por la relevancia que comportan los medios financieros
de estos ultimos v el peso que tienen tanto en la formacion del crédito nacional cuanto sobre los resultados de la ejecu-
cién del presupuesto estatal. Una cierta politica financiera realizada anicamente por medio del Estado exclusivamente no
tiene sentido y puede conducir a resultados diversos o de plano contrarios a los buscados si se pierde de vista la realidad
de los presupuestos regionales y descentralizados, tanto como la influencia y la incidencia que pueden tener sobre el pre-
supuesto del Estado” (op. cit., pdg. 87). El voto salvado del Magistrado Antonio Arroyo en el fallo mds importante en
esta materia dictado por Corte Plena, el No. 63 de sesion extraordinaria de 4 de noviembre de 1981 (fallo de mayoria
cuyo redactor y ponente principal fue el Magistrado Fernando Coto), dice con gran propiedad: *IIl.—De acuerdo con los
criterios prevalecientes ahora, la actividad financiera no se contrae solamente a obtener los ingresos necesarios para cubrir
las cargas presupuestarias, Sino gue se preocupa también por producir determinados efectos en el campo econdémico y
social, como medio de lograr objetivos que se consideran de interés piblico o de conveniencia nacional. Se crean o se au-
mentan ciertos tributos, con la finalidad de convertir en menos conveniente o pricticamente imposible alguna actividad
que se viene realizando (para reducir o hacer prohibitiva la importacion de ciertos articulos suntuarios, por ejemplo), o se
autoriza la exencidon de tributos para desarrollar o estimular alguna actividad determinada (como por ejemplo el desarro-
llo industrial). Con medidas tributarias y presupuestarias de muy variada condiciéon, se quiere modificar la conducta eco-
noémica y social de los individuos en el sentido que se considera mas conveniente en un momento determinado (por ejem-
plo estimularlos a producir o a exportar mis o constrefiirlos a gastar o a importar menos). Una aspiracion es la de lograr
fines mixtos, fiscales y extrafiscales, a la vez, Es sabido, que la propia percepcién de impuestos y la manera como se hace,
produce modificaciones en la vida de los ciudadanos y a eso se debe, —por ejemplo—, que se intente perseguir la creacion
de ‘instrumentos fiscales’, que a la vez constituyan ‘instrumentos de desarrollo econdémicos’..."”. “V.—La explicacion an-
terior solo lleva el proposito de destacar que en la actualidad es primordial que el Estado, a través de la elaboracién de sus
presupuestos, pueda lograr o intente conseguir, la solucién de innumerables problemas de cardcter econdmico, fiscal o
social y acthe en campos relacionados con lo tributario o con el gasto publico y participe de manera efectiva en la
compleja actividad que propende a impulsar, dirigir, y controlar la economia del pais, en procura del mayor bienestar de
los habitantes y del mds adecuado reparto de la riqueza para tratar de cumplir con el mandato contenido en el articulo 50
de la Constitucion Politica. Parece necesario que esta facultad no se interprete en sentido restringido, al menos en la via
jurisdiceional”. **VI.—Esa explicacién nos conduce también a reconocer que las normas o disposiciones generales que die-
ron origen a este recurso merecen el calificativo de medidas de caricter presupuestario. Y si es asi, el Poder Legislativo
actud dentro de sus atribuciones al tomarlas, y por consiguiente, al tener fundamento en autorizaciones constitucionales,
no ha podido violar otras normas de esa Ley Fundamental como el articulo 188. La Asamblea Legislativa, conforme a los
incisos 1, 11 y 13 del articulo 121 de la Constitucién tiene como facultad propia tomar tales decisiones. Y como se trata
de reglas de cardcter general y ese poder tiene gue actuar de acuerdo con las circunstancias, se debe entender que cuenta
con amplia libertad de accion, en razon de lo cambiante y complejo de los problemas que se enfrentan todo el tiempo y
gue al dictar esas normas presupuestarias objetadas, no se excedid de sus atribuciones y no pueden considerarse inconsti-
tucionales esas decisiones, porque no hay fundamento para tal cosa v porque equivaldria a limitar la accion de ese poder
en este campo tan importante, lo que seria infundado y contraproducente (V.G. Fonrouge, obra citada pigina 215). La
calificacion de que tales disposiciones constituyen materia presupuestaria, o tributaria, debe prevalecer en consideracion
a su mayor importancia. Ahora bien, aunque es cierto que las medidas de esta clase en alguna forma pueden imponer res-
tricciones a las instituciones autdbnomas, de ninguna manera nos pueden inclinar a considerar que por ese motivo violan
el articulo 188 de la Constitucidn. . ."”.

12. Giuseppe Guarino, Regime Costituzionale delle Legge d’'Incentivazione e d’Indirizzo, Scritti di Diritio Pubblico della
Economia, Giuffré, 1974, vol. 1, pags. 133 a 145, donde el autor no s6lo demuestra la posibilidad de leyes concretas
sino que hace una licida v reveladora clasificacidn de las mismas. Pero, a su vez, la doctrina también da cuenta de actos
administrativos generales que, pese a serlo, son tales y no normas, para lo cual véase: Lorenzo Martin Retortillo, Actos
Administrativos Generales y Reglamentos, RAP, No, 40, pag. 249; Eduardo Garcia de Enterria, Recurso Contencioso
Directo contra Disposiciones Reglamentarias, RAP, No. 29, pigs. 240 a 247,

13. Véase por todos al respecto la excelente monografia de Costantino Mortati, Le Leggi Provvedimento, Giuffré, 1968.
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