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EL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA:
UNA DOBLE RESERVA DE LEY ESPECIAL

1) LaConstitucion y la ley.

El articulo 121 de la Constituciébn Politica
enumera los actos que corresponden en forma ex-
clusiva a la Asamblea Legislativa como supremo
poder que actia en representacion del pueblo
(art. 105 ibidem). Debe anotarse que no se trata
de asignaciones de fines, misiones o cometidos, co-
mo ocurre con las atribuciones del Poder Ejecuti-
vo (art. 140 ibidem), sino precisamente de un con-
ferimiento tasado de potestades especificadas por
su contenido, que sera el propio del acto juridico
correspondiente a su ejercicio, con-la casi Unica
excepcion de la potestad legislativa propiamente
tal, cuya materia no estd definida ni enmarcada
por la Carta, por lo que, consecuentemente, pue-
de ser cualquiera, salvo prohibicién o excepcion
constitucionales. Es decir: que mientras la Cons-
titucién se limita a fijar una capacidad genérica
de accién al Poder Ejecutivo, cometiéndolo a la
realizacion de los fines que indica, hace algo dis-
tinto y mucho mas preciso con la Asamblea, a la
que concretamente le fija competencias a base de
potestades para realizar actos con contenido y ma-
teria determinados. Estas competencias legislativas
son exclusivas, segin expreso dictado del articu-
lo 121 ab initio, y no vienen favorecidas con una
clausula general de remision a las leyes que puedan
ampliarlas, otorgando a la Asamblea otras que la
Constitucién no prevé, como ocurre, en cambio, con
el Poder Ejecutivo (art. 140.20). La Asamblea solo
puede hacer lo que expresamente le autoriza la
Constitucion, cuando ejerce la representacion del
pueblo, y todo lo demas le estd prohibido. La
razébn estd no sblo en la necesidad de impedir la
omnipotencia legislativa que se daria si la Asam-
blea pudiera autoconferirse potestades que la
Constitucion no le otorga, sino, sobre todo, en el
alto rango juridico de sus actos, incompatible con

Lic. Eduardo Ortiz Ortiz.

su proliferacién al empuje de vaivenes politicos o
meramente anecdoticos. Se trata, por otro lado,
de especializar a la Asamblea en el ejercicio de un
nimero limitado de potestades definidas por ma-
teria y procedimiento, lo gue no se lograria si la
Asamblea pudiese realizar toda clase de actos,
salvo expresa prohibicion constitucional. Todo lo
cual se combina con la divisibn de poderes, para
prohibir a la Asamblea, ademas, todos los actos
que correspondan a los otros (supremos poderes)
dentro de tal sistema. Bajo esta prohibicion genéri-
ca y aquella sujecion a potestades tasadas, queda
fijada exhaustivamente la competencia funcional
de la Asamblea Legislativa. Esta no puede realizar
otros actos ni emplear otros procedimientos que
los que le estdn constitucional y expresamente
asignados. La mayoria de los actos atribuidos a la
Asamblea, son concretos, en cuanto referidos a he-
chos o situaciones de hecho (nicas e irrepetibles,
que condicionan su adopcidn por una sola vez, sin
que se produzcan normas que integren el ordena-
miento juridico. Pero evidentemente tienen caréc-
ter normativo no sélo la potestad principal de
legislar, sino también algunas otras, como las de
crear los tributos, regular la moneda, crear los tri-
bunales de justicia, etc.

El articulo 124 de la Carta establece el caréc-
ter y régimen constitucionales de las actos posibles
de la Asamblea Legislativa al dividirlos entre los
que seran una verdadera ley, una vez agotado el
tramite de los tres debates; y los otros, que no
serdn leyes y que se tramitaran en un solo debate.
No corresponde tal division al cardcter abstracto
(en cuanto referido a hipotesis de ocurrencia inde-
finida) ni concreto (en cuanto referido a hechos
Gnicos) del acto legislativo en cuestion, aunque
mas bien la mayoria de |a lista corresponde a actos




Escaneado por Biblioteca Judicial "Fernande Coto Alban"

concretos. De todo lo cual pueden extraerse
importantes conclusiones,

En efecto: sale de tales normas constituciona-
les un claro y muy preciso concepto de ley. Ley es
el acto de la Asamblea Legislativa que tiene cardc-
ter de tal en razon de su tramite constitucional,
para imprimirselo, tanto si es abstracto como si es
concreto, a condicion de que se dé dentro de la
lista fijada al efecto por los articulos 121 y 124
ibidem, en relacion. Los actos de la Asamblea
que estén fuera de tal lista o fuera de tal procedi-
miento especial, serdn leyes, pero solo mientras
no sean anulados por Corte Suprema en razon de
incompetencia absoluta de aquella o por carencia
total del procedimiento necesario para dictarlos.

2) El régimen comin de la ley.

Es indiscutible que el articulo 124 de la Cons-
titucion distingue entre leyes y actos legislativos
gue son otra cosa, con entera independencia, seglin
se vio, del cardcter abstracto o concreto del conte-
nido o efecto juridico del acto. Pero es igualmente
claro que las competencias de la Asamblea para
legislar en casos concretos estan tasadas por los ar-
ticulos 121 y 124, fuera de cuyas previsiones la
Asamblea es incompetente para actuar en casos de
ese tipo, por implicita pero indudable prohibicion
constitucional. Cuando se otorgan competencias —y

" no atribuciones ni fines— el Gnico sentido que puede
tener la norma respectiva es la de permitir lo que,
de otro modo, estarfa prohibido, prohibiendo, ade-
més, todo lo que no estd permitido. Es decir: la
norma de competencia tiene funcion de limite,
Gnicamente compatible con la prohibicién de todo
aquello que no permita. Y ya vimos que los articu-
los 121 y 124 otorgan competencias, no misiones
ni fines pablicos, con muy pocas y dudosas salve-
dades (incisos 18 y 19 del primero). Puede decirse
que el concepto de ley en C.R. es parcialmente ma-
terial, en cuanto al objeto de las competencias para
dictar actos concretos, que sélo pueden versar
sobre la materia autorizada por los respectivos inci-
sos del articulo 121; pero que es siempre formal en
todos los casos en que se da, pues lo gue es a todos
comin es la jerarquia que imprimen al acto legis-
lativo su origen y su procedimiento legislativos, de-
terminantes de su indole legislativa y de su régi-
men constitucional.

Lo anterior significa que la Asamblea es el
Poder Supremo, en cuanto llamada a dictar actos
superiores a los de los otros poderes, siempre que
actle en representacion del pueblo, dentro de su
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esfera constitucional de competencia y a través de
los procedimientos sefialados para crear leyes,
salvo excepciones introducidas por la propia Carta.
Esta superioridad le permite a la ley derogar, refor-
mar o sustituir todo otro acto legislativo o de ran-
go inferior, en cuanto proveniente de otro poder, al
tiempo que regular y condicionar la existencia y la
validez de los demdas actos de los otros poderes,
en cuanto inferiores, con obligada invalidez si
la violan. Esto puede llamarse ““fuerza de ley”
(Sandulli, Legge, Forza di Legge, Valore di Legge,
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1957,
pégs. 269 vy sigs.).

Correlativamente, hay una “resistencia” de la
ley, consistente en que solo puede ser, a su vez, de-
rogada, reformada o sustituida por otra ley o acto
equiparado a ésta por la Constitucién o por princi-
pios generales de Derecho (como los decretos-leyes
de gobiernos de facto). Esto puede |lamarse "auto-
ridad de la ley".

Y, finalmente, hay un rango de la ley respecto
de la Constitucién, consistente normalmente en es-
tar subordinada y condicionada en su validez
Gnicamente por ésta, salvo disposicion en contrario
de la misma Carta (como ocurre en C.R. con los
tratados superiores a la ley segin el art. 7 ibidem),
de lo cual dependen sus posibilidades de impugna-
¢cién, que sblo pueden darse por violacion de la
Carta [y, en C.R., de los tratados internacionales
debidamente aprobados).

El régimen de la ley, en sintesis, supone la
existencia de una jerarquia entre los actos piblicos
del Estado, segin la cual cada uno tiene su fuerza
(potencia), autoridad (resistencia) y estabilidad
(régimen de impugnacién), en razon del poder que
actia y del procedimiento empleado para dictarlo,
todo de conformidad con la Constitucion. El con-
traste entre un acto y otro, entre una norma y
otra, se resuelve segln la jerarquia del autor y del
procedimiento respectivos, que se transmite a los
actos resultantes. Cuando ese conflicto se da entre
normas iguales, la posterior deroga la anterior, sal-
vo si ésta es especial por la materia, en cuyo caso
resiste a la mas general, aunque sea posterior. Si las
normas en conflicto pertenecen a rangos diversos,
el problema no es de derogacion hacia el futuro,
sino de invalidez, y resulta nula la de rango infe-
rior, con privacion retroactiva de efectos cuando se
anula o se declara invalida. Y lo dicho respecto de
normas es aplicable respecto de actos concretos,
pero con mayor dificultad, pues éstos desaparecen
al iniciarse su efecto y resultan inafectables des-
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pués. En tal hipotesis, son tales efectos —y no el
acto, como tal ya desaparecido— los que resultan
sujetos a igual régimen que este Ultimo, en punto a
sus relaciones con otros actos y efectos juridicos

de Derecho Publico,

Los actos atipicos y las reservas de ley. El
principio de competencia.

La Constitucidbn puede romper la simetria
en el tratamiento de los actos publicos y regular-
los en forma tal que el acto de un érgano y de un
procedimiento tengan o bien una fuerza (potencia)
o bien una autoridad (resistencia) distintos de los
que corresponden normalmente a los actos salidos
de ese 6rgano y de ese procedimiento. Era el caso
de los contratos-leyes y de la jurisprudencia forma-
da a su respecto, antes de la reforma constitucional
sobre la materia a los articulos 124 in finey 140.19
in fine, por ley constitucional No. 5702 de 5 de ju-
nio de 1975. La reforma dispone que los actos y
contratos administrativos aprobados por ley de la
Asamblea no son leyes, sino que conservaran su
original naturaleza, para corregir el alcance juris-
prudencial en sentido opuesto otorgado a los con-
tratos que la Asamblea aprobaba mediante una au-
téntica ley. La Corte Suprema llego a sentar la tesis
de que los mismos no podian ser modificados por
el Estado ni aun por leyes posteriores, lo que les
conferia “‘autoridad’” superior a la ley ordinaria.
En la linea de decision de tal jurisprudencia, los
contratos-leyes eran leyes con “fuerza” ordinaria
de tales pero con “‘autoridad” superior a la ley co-
muan, que no podia derogarlos, reformarlos ni sus-
tituirlos. Correlativamente, su “estabilidad” era
supralegal, pues no podian ser impugnados por
contradiccion con la ley, ni anterior ni posterior.
Ahora bien: en tales hipétesis, el caracter atipico
proviene de que la Constitucion lo confiere, expre-
samente o por jurisprudencia constitucional.

La Constitucion puede ir mas allad y disponer
que un acto de un poder sea el Gnico valido sobre
una materia determinada, con exclusion de todos
los provenientes de otros poderes, que asi resulta-
rian nulos si invadieran dicho campo material. Es
la hipbtesis de las llamadas “‘reservas de ley”’, que
se ordenan segln un principio de competencia ex-
clusiva por razén de la materia, en virtud del cual
solo el legislador o, en general, s6lo el ente u orga-
no que la Constitucién indique pueden intervenir
y regular una materia. Aqui, como en la hipotesis
del conflicto entre normas de diverso rango o
jerarquia, el choque se resuelve no por derogacion

3)
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de una por otra, sino por invalidez de una de ellas,
en este caso de la que irrespete la competencia
exclusiva del ente u 6rgano en cuestion. La norma
del 6rgano exclusivamente competente es suprema,
no por ser superior, sino por ser la Gnica posible.
Cualquier otra, dictada por cualquier otro ente u
6rgano, seria nula, por incompetencia total de su
autor para dictarla dentro de esa materia. Y nueva-
mente valga la advertencia de que iguales reglas son
aplicables a los actos concretos, con las particulari-
dades antes expuestas. La reserva puede ser absolu-
ta o relativa, segiin que la norma que la ha creado
expresa o implicitamente permita, o prohiba sin
excepciones, que otro 6rgano o ente intervengan
en la materia reservada (en todo caso dentro de
ciertas condiciones, aun si se permite la interven-
cion). Si éstas no se cumplen, sobreviene la nulidad
de la intervencion, que es incondicional y automa-
tica, en cambio cuando la reserva es absoluta,
aun si la materia no ha sido ya regulada por el
6rgano competente y no se da —por ello— un
conflicto entre normas sobre el mismo campo
de regulacion. El solo hecho de la reserva,
aun si es relativa, supone la incompetencia
total del organo no favorecido con ella, si
act(la fuera de las condiciones imperativas para
exceptuarla. El alcance de cada reserva depende de
la norma que la cree y, tratdndose de una constitu-
cional, no puede ser exceptuada ni aun por el legis-
lador. A esta distribucién por campos materiales
de regulacion e intervencion, exclusivos y exclu-
yentes, la ha llamado un distinguido publicista
italiano (Guido Zanobini, Gerarchia e Parita tra le
Fonti, Sctitti Vari di Diritto Pubblico, Giuffré,
19565, pags. 299 y sigs., esp. 318 v sigs., seguido
por otro brillante articulo titulado La Gerarchia
delle Fonti Nel Nuovo ordinamento, pags. 367 y
sigs., esp. 368; y también por Vezio Crisafulli, Ge-
rarchia e Competenza nell Sistema Costituzionale
delle Fonti, Riv. Trim. Diritto Pubblico, Giuffre,
1960, pags. 775 v sigs.) ““el principio de competen-
cia”, por contraposicion con el de “jerarquia”, en
la organizacion publica. La jerarquia opera verti-
calmente, horizontalmente la competencia.

Es evidente que ambos sistemas pueden com-
binarse y que puede haberlos —como el nuestro—
donde jueguen simultineamente la jerarquia y la
competencia reservada de los actos pablicos, a
efecto de establecer su naturaleza y régimen.

4) Las especies de reservas y sus consecuencias.
Normalmente las reservas constitucionales son
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de ley y en favor de la Asamblea Legislativa, por
ejemplo, en materia de gobierno de las institucio-
nes autonomas, en la que solo la ley formal puede
intervenir (art. 188 ibidem). Suelen darse también
en favor de las mismas instituciones, por ejemplo,
en materia de administracion propia de cada una,
que la Constitucion expresamente reserva a ellas,
con exclusion del Poder Ejecutivo, aun si éste ac-
t(1a con base en una ley formal, que seria inconsti-
tucional si comprimiera esas potestades descentra-
lizadas de administracion. E|l caso mas notable en
C.R. es el de las instituciones de educacion supe-
rior, las cuales tienen potestad constitucional para
darse su organizacion y gobierno propios, lo que
ha sido interpretado por nuestra justicia constitu-
cional y por la poca doctrina existente (lsmael
Antonio Vargas, Lecciones de Derecho Constitu-
cional; Hugo Alfonso Mufioz, La Autonomia Uni-
versitaria, Revista de Ciencias Juridicas, No. 37,
San José, 1979; y Eduardo Ortiz, La Autonomia
Administrativa Costarricense, San José, 1967)
como una reserva de regulacion en favor de todas y
cada una de las instituciones de educacion superior
en punto a ésta, como materia académica en la que
su regulacion debe ser primaria y preferente, Signi-
fica ello que si bien la Asamblea Legislativa puede
dictar normas sobre |la materia, s6lo podra hacerlo
previa consulta a dichas instituciones y bajo subor-
dinacién a sus reglamentos autbnomos en el campo
estrictamente académico; la reserva es relativa,
pero otorga, al menos, una clara preferencia a los
reglamentos universitarios sobre la ley comin en
tal materia.

Se comprende bien que las reservas normati-
vas en favor de una fuente determinada del orde-
namiento (ley, reglamento universitario, etc,) pue-
de darse también en favor de un procedimiento
especial, que asi se convierte en la (inica via formal
posible para dictar reglas sobre una determinada
materia. Es el caso de las llamadas leyes reforzadas,
que son reservas materiales de regulacién en favor
de una votacion especial para la creaciéon de nor-
mas. Tal especialidad consiste, generalmente, en la
exigencia de una mayoria extraordinaria (dos ter-
cios, tres cuartos) para que la asamblea o colegio
respectivos puedan adoptar la norma en cuestion.
Pero puede consistir también, y mds rigurosamen-
te, en un verdadero procedimiento especial respec-
to del usual para la emision de normas por el 6rga-
no o ente del caso. En esta hipotesis la mayoria
necesaria (quérum de votacion) puede ser comun,
pero hay variaciones importantes en el tramite pre-
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vio, para garantizar la satisfaccion de uno o varios
intereses —eventualmente conflictivos— a través
de la emision de la norma. La iniciacion, instruc-
cion y revision del procedimiento son distintos
de los normales de toda ley. Es evidente que, en
ambos casos, tanto si se trata de una reserva en fa-
vor de una mayoria calificada de votacion, como si
se trata de una en favor de un procedimiento espe-
cial, el érgano o ente autores son los mismos que
suelen emitir otras normas por un qudrum o proce-
dimiento normales, respecto de los cuales son espe-
ciales, extraordinarios o reservados los que se
correlacionan con una materia y se configuran en
funcién de ésta. El normal es para toda clase de
normas y materias; el especial, el que permite regu-
lar una determinada. Ello introduce una distincion
por exclusibn —y no por rango— entre actos ema-
nados de un mismo poder o ente pliblico, segiin se
haya observado el tramite normal o el excepcional o,
mas bien, seg(in se actie en materia comin —que
puede ser cualquiera de las potencialmente dispo-
nibles como esfera de vigencia de la potestad nor-
mativa— o en materia especial, que es aquella regu-
lada por la ley como origen de un procedimiento
especial, adaptado a los intereses y problemas que
necesariamente pone en juego su regulacion, La
norma especial, por votacion calificada o por pro-
cedimiento especial, se convierte en la Gnica posi-
ble en esa materia, exactamente como cuando se
da una reserva constitucional de ley o de reglamen-
to comunes. Lo que se da, entonces, es una reserva
de ley especial, por razon de su votacion calificada
o de su tramite. Es decir: las hipotesis de “votacio-
nes reforzadas’’ o de “procedimientos especiales”
(en relacién con los normales de un mismo ente u
6rgano, por razon de la materia regulable), consti-
tuyen meras especies de “‘reservas’’ normativas, por
aplicacion del genérico “principio de competen-
cia”’, seglin el cual sblo el acto constitucionalmente
correlacionado con una materia determinada pue-
de regular ésta, como esfera exclusiva de vigencia
de sus efectos, con exclusion de cualquier otro
acto, de diverso origen, consistencia o procedi-
miento.

5) Competencia y legitimacion en las materias
reservadas.

Es evidente que en la hipotesis de reservas de
la materia o de materias reservadas a un tipo espe-
cial de norma hay, en primer término, una defini-
cion de la competencia del ente u organo titular
de la potestad normativa asi delimitada y, precisa-
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mente, una competencia exclusiva (absoluta o rela-
tivamente) por razon de la materia. Si interviene
otro sujeto u o6rgano, hay una incompetencia mate-
rial que vicia el acto normativo, absolutamente si
la reserva es absoluta o si, siendo relativa, el autor
de la norma no es, en todo caso, el llamado a dic-
tarla en lugar del titular de la respectiva competen-
cia. Pero aungue el llamado a hacerlo sea el autor
del acto, podra darse también una nulidad absolu-
ta, si actia fuera de la materia estrictamente asig-
nada a él por la ley o con ignorancia del procedi-
miento especial favorecido con la reserva.

En efecto: si, por ejemplo, el Poder Ejecutivo
puede regular una materia reservada a la ley formal
en virtud de delegacion legislativa y quien la ejerce
es el ministro, sin el Presidente de la Replblica, es
evidente que hay una incompetencia absoluta que
vicia la norma correspondiente. Pero si el Poder
Ejecutivo (presidente y ministro) es quien dicta la
norma, act(a el 6rgano competente, no obstante
lo cual puede surgir un problema relativo a la apti-
tud legai si, por otra parte, no se observan los pro-
cedimientos o (tratindose de una asambilea o cole-
gio), el quérum de votacion legalmente exigibles en
atencion a la materia de la delegacion. En tal hipo6-
tesis, faltaria mas bien lo necesario para el correcto
ejercicio de una competencia y, concretamente, la
legitimacion para ese efecto. Entiéndese por ésta la
situacion en la que el titular de una competencia
puede ejercerla por haberse realizado los hechos
previstos por la ley al efecto, sin que se dé ninguna
de las circunstancias legalmente impedientes de ese
ejercicio. Suelen elencarse como causas de legiti-
macién el juramento previo a la toma de posesion
del cargo, el quorum de sesion y de votacion de un
érgano colegiado, y hasta el nombramiento del ser-
vidor (Massino Severo Giannini, Diritto Amminis-
trativo, Vol. 1, pags. 561 y 562). Es esto lo que
ocurre cuando el legislador tiene que reunir un
quorum especial o seguir un procedimiento distin-
to para la votacion de una ley en razon de su mate-
ria: solo si lo observa, podra legislar; caso opuesto,
tendrd que mantenerse inerte y abstenerse de legis-
lar en esa materia. Tiene competencia legislativa
sobre ella, pues la Constitucion se la atribuye
exclusivamente, pero, fuera de ese quoérum o de
ese procedimiento especiales, no puede ejercerla y
si lo hace su acto sera absolutamente nulo, como si
hubiese actuado sin competencia constitucional al
respecto.

Al efecto es importante distinguir entre la legi-
timacion para iniciar y concluir un procedimiento
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pablico (en este caso, legislativo); y legitimacion
para dictar el acto final que lo cierra, en este caso
la ley especial reservada a una materia determina-
da. Es obvio que cuando se trata de la legitimacion
procesal o procedimental, su origen tiene que ser
anterior al proceso o procedimiento, en forma tal
gue condiciona su valida constitucion, y consiste
especificamente en la posibilidad de satisfacer un
interés del llamado a iniciar el tramite —entidad
pablica o privada— con vista de una situacion, de
variada consistencia, que lesiona o simplemente
revela como insatisfecho ese interés, si su protec-
cibn o satisfaccion estan a cargo de un ente publi-
co. En virtud de la presunta titularidad del interés
y, sobre todo, de la relacion aparente entre éste y
el hecho que crea la posibilidad o necesidad legales
de su satisfaccion, nace simultdneamente un vincu-
lo juridico entre aquel titular y la autoridad publi-
ca, por virtud de la cual ésta tiene que iniciar el
tramite hasta establecer si es posible, o no, dictar
el acto final que pueda satisfacer el interés en favor
de su titular o de la comunidad. No es esta legiti-
macién anterior al trdmite, en cuanto necesaria
desde el momento en que se inicia, la que genera
la capacidad legal para dictar una ley especial. El
legislador esta siempre legitimado, en este sentido,
para perseguir cualquier clase de intereses que no
le estén vedados por Constitucién, con autonomia
legislativa parecida, en este aspecto, a la privada,
que también se entiende como una libertad para
hacer todo lo no prohibido, aunque no esté per-
mitido. Esta legitimacibn —entendida asi como
una vocacion para la satisfaccion de un interés
plblico propio de la misién de un ente o de la
competencia de un érgano— se da, entonces, antes
de que se inicie el procedimiento o el proceso y
mas bien es presupuesto de su validez. Nace al sur-
gir el hecho o situacion que afectan el interés pabli-
co a cargo de la entidad u 6rgano pablicos en cues-
tién y, en el caso de la Asamblea, con la potestad
legislativa misma.

La legitimacion de que ahora hablamos es ter-
minal y no inicial y nace siempre con la conclu-
sién del procedimiento para dictar el acto juridico
tenido en consideracién. Ese procedimiento puede
ser legislativo, administrativo o judicial, y siempre
se inicia con vista a un fin pablico determinado,
por la ley en el caso de la administracién, o por la
Constitucién y el reglamento legislativo en la hipé-
tesis de la legislacion. Se trata de los que podria-
mos llamar el fin o interés principales para los que
actua el Estado y que son normalmente elegidos
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por la Asamblea Legislativa cuando se trata de la
administracion. Tal tipo de interés nunca se pre-
senta en estado puro y a menudo tampoco con el
rango principal que el legislador busca derle, pues
los intereses publicos son traidos por los hechos
sociales y éstos pueden portar y generalmente por-
tan varios al mismo tiempo, que, ponderados con
el principal, pueden ser favorables a su satisfaccion
a costa de ellos o, al contrario, aconsejar que no se
satisfaga, dejando las cosas como estan. La Gnica
forma de identificar los hechos que generan el
deber de actuar del Estado —legislador o adminis-
trador— para determinar si debe resolver sobre el
caso y cambiar la realidad juridica y material, o
dejar las cosas con su statu quo, segiin una deter-
minada jerarquia de los intereses en juego, es preci-
samente el procedimiento de la funcidon puablica,
cuyo objetivo es la verificacion de los hechos que
pueden servir de motivos a un futuro acto piblico
—ley o resolucion administrativa— y la audiencia a
los cointeresados a favor o en contra de que se dic-
te, para formular la regla que debe regir esos he-
chos. Es decir: el procedimiento es la forma de
ejercer la funcion plblica partiendo de la potestad
legal para dictar un acto y arribando a la formula-
cién de la norma que debe regir el caso, de acuerdo
con la cual deberd darse una abstencion o el acto
final bajo consideracion. El procedimiento, al reco-
ger todos los hechos vy los intereses afectados por
ellos, hace posibles el saber y la valoracion necesa-
rios para jerarquizarlos y dictar de conformidad
la ley o el acto administrativo. Es la via a través
de la cual se puede averiguar como decidir y regu-
lar la materia en consideracion, virgen de toda
regulacion previa o contemplada sélo incompleta-
mente por la Constitucion (en el caso de la ley) o
por ambas (en el caso del acto administrativo). El
procedimiento, en otras palabras, crea una capaci-
dad para resolver y para formular el criterio de
eleccion entre alternativas relativas a los hechos o
a un tipo de ellos, imposible antes de su feneci-
miento. Su agotamiento produce siempre una
capacidad para actuar ya no abstracta, como la que
contempla la ley al otorgar la potestad respectiva
—sobre todo si se trata de la legislacibn— sino
determinada o enmarcada por los conocimientos
que arroje el procedimiento, que asi permite deci-
dir si se dicta el acto terminal, o no, vy, caso afir-
mativo, con qué contenido. Cuando se trata de un
procedimiento administrativo, esto es mas dificil
de ver, porque hay una norma que regula, aunque
sea en un minimo, la potestad de base del acto en
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consideracion, y la mision de la administracién es
simplemente completar esa regulacion parcial o
minima con una regla singular para el caso, que
permita al funcionario escoger y precisar por si los
elementos del acto dejados en blanco por la ley,
Puede hasta decirse, en esta hipotesis, que la admi-
nistracibn toma de la potestad discrecional una
delegacion legislativa para completar la regulacion
del acto con vista de los hechos del caso, eligiendo
—a partir de ellos— la configuracion que quiere
darle a los elementos discrecionales, no contempla-
dos por la ley.'

Hay autores que llegan a decir, en este senti-
do, que el acto administrativo discrecional se fun-
da en dos normas y en dos potestades distintas, la
ley que otorga la potestad discrecional (en cuanto
a alg(n elemento material del acto) y la regla sin-
gular formulada por el funcionario en cuanto a
esos elementos discrecionales, que le permite com-
pletar el régimen juridico del acto dentro del caso.

Esto es mucho mads vistoso en la hipotesis del
procedimiento legislativo, pues la Constitucion no
regula ni parcialmente el contenido posible, como
tampoco la problematica que es motivo, de la ley.
Es el legislador quien, después de escoger el proble-
ma social que ha de regular, lo hace escogiendo
también el contenido de la regulacibn. Aqui es
evidente que solo el procedimiento legislativo
procura al legislador la capacidad suficiente para
escoger el problema, materia de la legislacion,
identificar su estructura y los intereses que afecta
y, después de jerarquizarlos, dictar la ley o lo
contrario. Los hechos sociales legislados —conver-
tidos en problemas hipotéticos— son los que, al
mismo tiempo que reciben la legislacién, confor-
man su contenido, pues aquella depende de esos
hechos y de su naturaleza social y extrajuridica
en mucho mayor grado que el acto administrati-
vo, siempre montado sobre una ley previa. Esa
capacidad para escoger el problema y su regula-
cion, es resultado tipico del agotamiento de la
via formal de ejercicio de la funcion pablica, legis-
lativa o administrativa, y puede bien llamarse un
requisito de la capacidad legal del organo agente
para hacerlo, sin |la cual sblo puede abstenerse y
mantener el statu guo. Se trata de un hecho, el
agotamiento de la via formal para dictar el acto
final, que permite hacerlo, cuyo reverso es la
prohibicién de hacerlo cuando todavia no se ha
agotado. Es por esto que podemos llamar tal califi-
cacion legal de la aptitud del 6rgano para el acto
final —legislativo o administrativo— producto del
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procedimiento respectivo, como una verdadera
especie de legitimacion, entendida —segiin ya se
habia dicho— como el requisito objetivo, referi-
do al servidor pablico, cuya presencia o ausencia
permite o impide, respectivamente, el inmediato
y final ejercicio de la potestad pablica, por la emi-
sion del acto definitivo correspondiente, o lo con-
trario. Todo procedimiento es, al tiempo, elemen-
to de forma para la produccion del acto pablico y
requisito de capacidad del 6rgano autor, en cuanto
legitima y hace posible el ejercicio de la competen-
cia para dictarlo, o lo contrario. Lo que significa
—como es obvio— que cada procedimiento produ-
ce una legitimacion especial por su estructura, im-
posible con base en otros procedimientos, y, en
todo caso, inadaptable a otros actos. Hay una
estrecha correlacion entre procedimiento y acto
tipico nacido de su observancia siempre que hay
“reservas normativas’’, de tipo normal o especial,
pues cada procedimiento es para un cierto tipo o
naturaleza de acto y cada acto es posible sélo a
partir de un determinado procedimiento, sin el
cual su autor carece de legitimacion y, por tanto,
de capacidad legal para dictarlo. Si éste dicta un
acto a través de un procedimiento inexistente o
destinado a otro tipo (de acto), hay incapacidad,
por falta de legitimacion, del érgano autor del ac-
to y, consecuentemente, nulidad de éste.

De donde, los vicios que puede padecer un
acto normativo en relacion con una reserva consti-
tucional de ley especial son, en primer término, de
incompetencia absoluta, si dicta la norma el ente u
brgano que no estd llamado por Constitucion para
regular la materia del caso, tanto como si quien
estd llamado, por ejemplo, por una delegacion
legislativa (constitucionalmente prohibida en C.R.,
pero posible en otros ordenamientos) actla fuera
de los confines de ésta y regula la materia reserva-
da a la Asamblea y no delegada por ella. Pero, en
segundo término, el vicio puede ser también de
nulidad absoluta, no obstante haber actuado el or-
gano o ente competente, por haberlo hecho sin la
observancia de los requisitos formales y procedi-
mentales exigidos por la Constitucion para la mate-
ria que se considera y gobierna. En esta hipotesis,
como se dijo, falto de legitimacion para actuar, el
drgano competente tenia que abstenerse totalmen-
te de hacerlo, al darse o al sobrevenir tal incapaci-
dad, por lo que, en (ltimo término, el vicio entra
en la imposibilidad legal subjetiva del autor del
acto para dictarlo en la materia, aunque sea com-
petente al efecto.?
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Es claro, en todo caso, que por incompetencia
o carencia de legitimacion, se produce siempre una
imposibilidad legal para dictar la norma, que gene-
ra su nulidad absoluta, y que, dada la comun inci-
dencia de ambos vicios sobre el ejercicio de la
potestad para dictar el acto final, puede llamarse
incapacidad del ente u 6rgano reguladores.

Puede concluirse, entonces, en que cuando la
reserva constitucional sobre una materia determi-
nada es de ley especial —a diferencia de lo que ocu-
rre cuando es de ley ordinaria— la especialidad de
la ley, consistente en el quorum calificado de vota-
cion o en el procedimiento especial, condiciona la
capacidad de ejercicio de la potestad de legislar de
la Asamblea en relacion con la referida materia, lo
que hemos llamado legitimacion. Su ausencia causa
nulidad absoluta de la ley.

6) Imposibilidad de delegaciones legislativas en
las materias reservadas a “ley especial”’.

Tebricamente cabe preguntar si es posible, o
no, delegar la competencia exclusiva creada con la
reserva constitucional de una materia determinada
en favor de un determinado tipo de acto, como la
ley o como la ley especial. Me parece ello posible,
siempre que ocurra de acuerdo con o con base en
la norma que opera la delegacion, en razon de que
ésta —donde es constitucionalmente posible— sélo
puede darse sobre bases y dentro de orientaciones
y limites impuestos por el acto delegante, sin los
cuales constituye una abdicacion, por su titular,
de la competencia delegada, pero dentro de los
cuales es el fundamento de ejecucién de la volun-
tad del delegante, expresada en cuanto a lo sustan-
cial a través de las cldusulas de la delegacion. Ello
salva la voluntad constituyente, pues garantiza el
respeto de la voluntad del titular (de la potes-
tad normativa llamada por la reserva constitu-
cional) y se hace lo que este Gltimo quiere, al me-
nos dentro de lineamientos generales. Pero tal
tesis choca con parte importante de la doctrina
(Eduardo Garcia de Enterria, Potestad reglamenta-
ria, legislacion delegada y control judicial, Tecnos,
1970, pag. 171, aunque sobre el supuesto de que la
ley delegante carece de otro contenido y, especifi-
camente, de las bases, orientaciones y limites antes
aludidos) y no puede sostenerse sin salvedades ni
reservas. Concretamente, es inadmisible cuando la
reserva es la ley especial (por votacion o procedi-
miento), pues ello supone un potenciamiento de la
aptitud normativa del 6rgano favorecido con la
reserva, al exigirle una especial legitimacion y, con
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ello, requisitos adicionales de la capacidad de ejer-
cicio de la potestad normativa, segin todo lo antes
visto, que estan previstos principalmente en fun-
cion de la indole de la materia y de las peculiarida-
des de origen, composicion y funcién del 6rgano
competente; de consiguiente, nada lograrian si se
exigieran de otro sin tales caracteristicas. La reser-
va de ley especial supone que la ordinaria es inepta
para regular la materia reservada y que, para capa-
citar al legislador en ese campo, es necesario
connotar su nivel funcional mediante recaudos for-
males que lo obliguen a emplearse a fondo y a dar
su maximo rendimiento, por el acopio de luces y
de intereses, imposible en otro érgano o fuera del
procedimiento especial. La reserva de ley especial,
por esa especialidad, es "intuitu personae”, no en
relacion con las capacidades reales del titular de la
respectiva competencia, sino en relacion con las
notas peculiares y permantes del Grgano corres-
pondiente, tanto en su estructura como en su fun-
cion. Luego, aunque sea posible delegar sobre ma-
teria reservada, ello es imposible cuando la reserva
es de ley especial, Puede anticiparse desde ahora
que, en la hipotesis de la Ley de Presupuesto de la
Repiblica, ello es necesariamente asi porque, ade-
mas, la delegacion sélo podria darse de un supre-
mo poder al otro de los dos que intervienen en el
tramite, lo que concentraria funciones de mutuo
control y balance que, por su misma naturaleza,
tienen que estar separadas y enfrentadas, unas en
el Poder Legislativo y otras en el Ejecutivo. La de-

_Jdegacion destruiria el juego de frenos y contrapesos

T ‘que es precisamente el mas importante objetivo del
régimen constitucional propio del procedimiento
para la aprobacion del presupuesto.

7) Las extralimitaciones de la competencia ma-
terial reservada,

Es evidente que hay nulidad absoluta de la
norma cuando regulan la materia reservada el ente
u organo a quienes no esta reservada, o los que son
competentes, pero sin los requisitos formales y
especiales que los legitiman para ejercer su compe-
tencia en el caso. Es posible preguntar si igual suer-
te correrian las leyes que dictare el 6rgano compe-
tente mediante el procedimiento especial o con la
mayoria calificada, pero sobre materia distinta de
la reservada. Es decir: el brgano competente y legi-
timado para regular la materia reservada, la desbor-
da en el trdmite de aprobacion de la ley especial y
entra a regular materia no reservada, sujeta, por lo
tanto, a requisitos de legitimacion distintos y pro-
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pios de la ley ordinaria. {Podra sostenerse aqui que
quien puede lo mas, puede lo menos, y que el legis-
lador que usa de una legitimacion especial para
legislar, ordenada a elevar su capacidad de tal, pue-
de, por ello mismo, utilizarla legitima y validamen-
te para regular otras materias, distintas o no
conexas con la reservada? ¢Puede el legislador que
tramita la Ley de Presupuesto regular otras mate-
rias no presupuestarias en el curso y con el uso del
mismo procedimiento especial para aprobar aque-
lla? Es decir: éla legitimacidn especial para regular
la materia reservada podré servir también para re-
gular la que no lo estd y es campo accesible a la
ley ordinaria? Habria que distinguir.

En efecto: cuando la legitimacion especial tie-
ne su origen en un quérum de votacion calificado,
puede servir para dictar leyes ordinarias, porque
aquel quérum es o comprende, al mismo tiempo,
la mayoria absoluta exigida para ese efecto. No
hay diferencia estructural entre ambas mayorias,
en relacion con la que es calificada, pues ésta es
simultaneamente mayoria absoluta, y legitima por
igual para dictar leyes ordinarias. Y no parece que
pueda exigirse de la mayoria calificada la cons-
ciencia clara de serlo en relacion con la indole
de la materia, como requisito de validez de la vo-
tacion respectiva, pues lo que la Constitucion
exige es la aprobacion como hecho juridico, no
como acto real de voluntad sicolbgica, lo que, por
otra parte, es coherente con el caricter supuesto
—Y no real— de la voluntad en los actos normativos
(Elio Cassetta, Attivita e Atto Amministrativo, Riv.
Trimestrale di Diritto Pubblico, 1957, péags. 294
a 296).

Cuando, en cambio, se trata de procedimiento
especial la situacion es muy distinta, dada la confi-
guracion del tramite en funcién directa de la mate-
ria. En tales casos es evidente que el procedimiento
y el legislador especiales para una materia reserva-
da no son capaces para regular materia ordinaria a
través del mismo procedimiento especial. Y ello
por una muy clara razon: hay aqui una correlacién
entre materia reservada y especialidad de la ley co-
rrespondiente, en virtud de la cual tal materia sélo
puede ser regulada por tal ley especial y tal ley
especial solo puede servir para regular tal materia.
Es decir: la correlacion es bi y no unilateral, y se
da tanto entre la materia y la especialidad de la
ley como entre ésta y la materia. Es la indole de
esta dltima y la de los intereses que pone en juego
su regulacion, lo que exige una ley especial al
efecto, en términos tales que esta ley, a su vez,
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solo sirve para esa materia y resulta implicita,
pero necesariamente inadecuada para otra dis-
tinta. La ley especial implica y configura, al tiem-
po, un balance de potestades entre el legislador y
el gobierno especifico para regular la materia en
cuestion, que carece de motivo y funcion, y que
puede ir en detrimento del equilibrio entre supre-
mos poderes, en relacion con materia extrafia a la
reservada, respecto de la cual otro balance entre
ellos seria el dnico constitucionalmente apropia-
do y conveniente, y, en forma especifica, el que
guardan como autores de la legislacién ordinaria.
El legislador y el gobierno que participan en la
aprobacion de una ley especial de materia reserva-
da solo mejoran su capacidad de legislar dentro del
balance que les impone su trdmite (de la ley espe-
cial) con vista de la indole de la materia, fuera de
la cual esa relacion puede resultar ineficaz y hasta
nociva, disminuyendo mas bien la capacidad de los
dos. Lo que lleva a concluir en que la ley especial
de materia reservada es la (inica posible para ésta
no solo en el sentido de que cualquier otra seria
inconstitucional e inadecuada para la regulacion
gue se busca, sino también en el sentido de que tal
ley sblo puede servir para tal materia, fuera de la
cual es tan inconstitucional e inadecuada como lo
seria la ley comin en la suya propia. No es que el
legislador de una ley especial sea mejor como tal
en términos generales y en relacion con toda clase
de problemas, caso en el cual la Constitucion la
habria convertido en normal; sino que ese legisla-
dor es el (nico legitimado por ese procedimiento
para esa materia, fuera de la cual el Gnico capaci-
tado es el legislador comin en uso del procedi-
miento legislativo comdn. Y no se trata, en reali-
dad, de cualidades comparativas, que permitan
afirmar que el legislador de la ley especial reserva-
da es, en su esfera material de competencia, mejor
que el legislador com(in en la suya, sino de una
legitimacion legislativa Gnica y excluyente,

De este modo, puede decirse que la reserva
constitucional de ley especial contiene tres reglas
en reciproco condicionamiento, todas necesarias
para su plena existencia y aplicacion, a saber:

i) una competencia material exclusiva de la
Asamblea (o del ente u érgano llamado por la re-
serva), excluyente de la intervencion de cualquiera
otro en ese campo de regulacion;

ii) una legitimacion especial para regular tal
materia, que es el mecanismo tipico de la reserva
del caso, consistente en la capacidad de ejercicio
de esa competencia, nacida de observar un quérum
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calificado de votacion y/o un procedimiento espe-
cial para la aprobacién de la ley (o norma) reserva-
da;

iii} una carencia de legitimacion (de la Asam-
blea) para aprobar leyes comunes, de materia no
reservada, con la legitimacion adecuada ala materia
reservada,

Una vez cumplido el procedimiento especial,
la Asamblea queda legitimada para regular la mate-
ria reservada y ejercer su potestad legislativa con
ese fin, no antes; en términos tales que la prescin-
dencia de ese procedimiento especial o su invalidez
por infraccion de sus formalidades sustanciales
—sobre todo si son esenciales para comprobar la
existencia y alcances del interés pUblico por satis-
facer con la norma, lo mismo que si son necesarias
para la defensa o consideracion de los intereses del
grupo social afectado por esta Gltima— produce no
solo una invalidez de la nueva ley por ausencia o
defecto del procedimiento, sino también por
carencia de legitimacion del legislador, que, en alti-
mo término, puede juzgarse como incapacidad,
visto que no se han dado los pasos necesarios para
que nazca la posibilidad concreta de legislar en el
caso en cuestion, aun siendo indudable la existen-
cia general de la potestad legislativa sobre la mate-
ria. Todo lo cual revela que, al resultar necesaria
esa legitimacion tipica a través del procedimiento
especial, a partir de la indole de la materia reser-
vada, necesariamente desaparece aquella cuando
la materia cambia, pues ésta deja de ser determi-
nante y la legitimacion para legislar depende,
entonces, pura y simplemente de la observancia
del procedimiento legislativo normal, productor
de leyes de igual naturaleza ordinaria. Sin este pro-
cedimiento no cabe aprobar ninguna ley ordinaria
y serd nula —por falta de legitimacién ccmo por
vicio esencial de tramite— toda ley comin que se
apruebe a través de un procedimiento especial
favorecido con una reserva de ley por razon de una
materia reservada,

Es posible, sin embargo, que lo mismo no pueda
decirse de las leyes ordinarias de materia reservada,
o de las reservas de ley comin, pues entonces la
reserva es un limite sdlo para otras autoridades
reguladoras, no para el titular de la competencia
reservada. Lo que se quiere con las reservas de ley
ordinaria es garantizar que solo la Asamblea
Legislativa pueda regular la materia, prohibiendo
que lo hagan otros, pero no limitar la capacidad
del legislador comin. No hay correlacion entre la
materia reservada y la ley comin a la que se reser-
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va, respecto de la cual, precisamente por ser
com(n, el legislador ejerce su capacidad y compe-
tencia normales, extensibles al infinito, seqln la
universalidad material de la competencia legislati-
va normal, dogma del Derecho Puablico. Lo cual
significa, como es congruente con lo ya dicho, que
la ley ordinaria no puede regular la materia reserva-
da a una que es especial, precisamente por ser ésta
tal en razon de su votacion o procedimiento y de
la consiguiente legitimacion especial.

Solo cuando hay una reserva de ley especial,
debe entenderse que el Iimite que implica es sobre
todo y ante todo para el mismo legislador, en
cuanto su capacidad sobre tal materia se entiende
existente Unicamente como resultado de una vota-
cion o procedimiento especiales y con la legitima-
cion que producen, circunscrita a tal materia, fuera
de la cual careceria de legitimacion para actuar.

8) El régimen de la reserva de ley especial.

Resulta claro que lo decisivo para establecer
ese régimen es precisamente la reserva de la mate-
ria a la ley especial, pues dada tal reserva surge ne-
cesariamente ese régimen, COmpuesto por principios
lbgicamente deducibles de la reserva. Es decir: un
modelo tipico de reserva de ley especial consiste
en otorgar a ésta el caracter de fuente Gnica para
su materia, con fuerza para derogar o reformar
sblo leyes especiales iguales sobre igual materia y
para excluir cualquier otra fuente normativa en
relacion con esta Giltima; con autoridad formal para

-« resistir cualquier otra ley que no sea la especial

“ de la materia del caso, Gnica que podria derogarla
o reformarla; y con posibilidades de ser impugna-
da Gnicamente por violacion de la Constitucion.
Todo lo cual eonduciria a la conclusion, para uni-
formar la clasificacion de las fuentes desde el pun-
to de vista de su jerarquia en un campo material
de regulacion, de que la ley especial que tiene
constitucionalmente reservada una materia es
suprema por ser (nica posible en la misma, exacta-
mente como lo es la ley ordinaria sobre cualquier
otra materia comi(n, donde estd sujeta a deroga-
cion Gnicamente por otra ley igual y tiene fuerza
para derogar o reformar ésta y los actos inferiores
a ésta,

De este modo la ley especial con materia cons-
titucionalmente reservada es la condicién de vali-
dez de cualquier otra en su campo propio, que solo
puede penetrar en el mismo —cuando la reserva es
relativa y admite salvedades en favor de otras fuen-
tes a nivel constitucional— si se conforma con la
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ley especial y, en todo caso, no la viola. Cualquier
otra norma que hiciera lo contrario y violara la
especial reservada al campo en cuestion, seria nula
por total incompetencia material o por carencia
total de legitimaciébn de su autor. Cuando la reser-
va es absoluta, la nulidad se daria por el mero he-
cho de regular la ley comin o, en todo caso, una
distinta de la especial, la materia propia de la reser-
va, la cual sblo puede interpretarse como una
prohibicién constitucional de toda regulacién en
ese campo a través de leyes distintas de la especial
en cuestiébn, sean o no comunes, y la nulidad de la
ley “intrusa” surgiria por absoluta incompetencia
material del legislador, aun si no hubiese colision
de normas ni violacion de 14 “especial”. Creemos
que todas las anteriores reflexiones permiten
entender bien la naturaleza, régimen y limites
constitucionales de la ley de presupuesto como un
caso tipico de reserva constitucional de la materia
presupuestaria en favor de una ley especial, la de
presupuesto, todo de acuerdo, como se vera, con
la jurisprudencia constitucional ya sentada al efec-
to.
9) El Presupuesto de la Repiblica como ley con
una estructura y una funcion especiales.

Es inGtil divagar sobre los efectos necesarios
de la Ley de Presupuesto, aunque haya polémica
sobre otros. La Ley de Presupuesto contiene siem-
pre las siguientes normas:

i) Autoriza la recoleccion de los tributos y de-
mads entradas previstas en su texto aritmético, pero
no condiciona la existencia de la potestad corres-
pondiente. En punto a ingresos, el presupuesto es
una mera prevision técnico-financiera, que no coar-
ta la vigencia de las leyes tributarias y, en general,
de entradas fiscales, tanto en cuanto a los hechos
generadores del ingreso como a la potestad estatal
para recaudarlo por el medio juridico apropiado
(liquidacion tributaria, negocio mercantil o civil
privados, contrato de Derecho Pdblico, etc.).
(Massimo Severo Giannini, Diritto Amministrati-
vo, Giuffré, Milano, 1974, vol. 1, pags. 397 y sigs.,
asi como Alvaro Rodriguez Bereijo, E/ Presupues-
to del Estado, Tecnos, Madrid, 1970, pédgs. 169 y
sigs.). Puede decirse, por ello mismo, que la autori-
zaciébn para recolectar ingresos es elemento pres-
cindible del contenido o efecto del mismo.

ii) Autoriza la erogacion de recursos para la
satisfaccion de fines y necesidades piablicos, con
lo que se constituye en un verdadero plan de in-
versiones pablicas y en uno, sino en el principal,
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de los actos politicos de Gobierno y Asamblea
Legislativa, conjuntamente. No estd claro si el
presupuesto, para ser valido, debe ser necesaria-
mente anterior o posterior a otra ley del plan na-
cional de inversiones, pero es seguro que lo impli-
ca y que es, en todo caso, el principal instrumento
para su realizacion, por lo que tiene como invaria-
ble efecto no solo permitir todas las erogaciones
que autoriza sino, sobre todo, constituirse en nor-
ma programatica y directriz del ente de pertenen-
cia, cuyos actos de direcciobn y administracion
opuestos al programa que consagra, incluso por
subejecucion del mismo, pueden resultar sanciona-
dos en la persona responsable por el ente u 6rgano
planificador y director cuyas orientaciones sean
desoidas o quebrantadas (naturalmente si es sujeto
distinto del infractor).

iii) Mide y dimensiona el gasto, con lo que
prohibe cualquier para el que no haya partida pre-
supuestaria o no la haya suficiente; asi como cual-
quier nueva ley, incluso si no es presupuestaria,
con incidencia sobre las erogaciones globales (del
presupuesto), que aumente gastos sin asegurar si-
multaneamente los ingresos de soporte (arts. 179
y 180 Const. Pol.). Condiciona, por ello, la validez
de los actos y negocios de erogacion —internos o
externos— que violen el Iimite de gasto —global o
por rubro— fijado por el presupuesto. La norma
carece de consagracion expresa en Costa Rica pero
esta claramente implicita en el articulo 180, en to-
dos y cada uno de sus parrafos, que revelan la gra-
ve jerarquia que tiene el equilibrio presupuestario
como norma fundamental de administracion finan-
ciera del Estado, solo salvable en las hipotesis de
“necesidades urgentes o imprevistos en casos de
guerra, conmocion interna o calamidad publica”
y Gnicamente en recesos de la Asamblea Legisla-
tiva durante los mismos, fuera de los cuales ni esta
Gitima puede autorizar erogaciones sin partida. La
norma constitucional viene rotundamente confir-
mada por el articulo 46 de la Ley de Administra-
cién Financiera de la Repiblica (LAFR) y de las
dos disposiciones resulta claro el caracter de prohi-
bicién institucional y de orden pablico que reviste,
causante de nulidad si se viola, segiin dictado del
articulo 129 de la Constitucion Politica. La ten-
dencia moderna es hacia una consagracion de la ley
de presupuesto como norma prohibitiva de gastos
sin base en ella, bajo sancién de nulidad absoluta
o de pleno Derecho (para lo cual véase el art. 60
de la nueva Ley General Presupuestaria de Espafia,
de 4 de enero de 1977, segin comentario y expli-
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cacion de José Francisco Lopez Marquez, La falta
de consignaciéon presupuestaria como supuesto es-
pecial de nulidad de la actuacién administrativa,
Civitas, No. 22, 1979, pags. 365 vy sigs.), contra lo
que fue y es una inaceptable posicion de la doctri-
na francesa (sobre todo en Gaston Jeze, Los princi-
pios generales del Derecho Administrativo, vol. 1,
pag. 78, Depalma, Buenos Aires, 1948; y hoy en
André de Laubadere, Traité Theorique et Pratique
des Contrats Administratif, L.G.D.J., Paris, 1983,
vol. 1, pags. 474 y 475, segunda edicion), en un
tiempo muy aceptada en Costa Rica, seglin la cual
la violacion del presupuesto por carencia o insufi-
ciencia de partida para el gasto no causaba la inva-
lidez —ni siquiera relativa o anulabilidad— del acto
o contrato correspondientes, obviamente sobre el
errado supuesto de que el presupuesto no es ley o,
lo que es lo mismo, de que es norma interna, pro-
pia de un orden juridico del gasto pablico que es
parcial y auténomo respecto del Derecho Adminis-
trativo, cuyas leyes no condicionan la validez de
los respectivos actos o contratos piblicos de admi-
nistracion financiera del Estado, a diferencia del
Derecho Administrativo, que si lo hace, Pero esta
doctrina francesa no sblo no explica satisfactoria-
mente su fundamento sino, que, a la inversa, topa
con el hecho contrario del origen legislativo o
montado sobre principios constitucionales del res-
pectivo régimen hacendario, con inmediato efecto
sobre el orden juridico estatal del cual —por lo di-
cho— toma su origen. Si el presupuesto es ley for-
mal y cabal, y si los principios generales del Dere-
cho Presupuestario son —en cuanto tales— de
rango constitucional, es evidente que ese Derecho
también forma parte del orden juridico estatal y
que condiciona la validez de los actos y contratos
piiblicos, como ““norma externa” propiamente tal.
Por todo ello, es un Derecho especial, que deroga
el Derecho Administrativo general en su campo
presupuestario, y cuya violacion tiene que acarrear
la nulidad del acto o contrato violatorios. En efec-
to: es evidente que, en relacion con los actos y
contratos generadores de obligaciones celebrados
durante la vigencia del presupuesto pero contra su
prevision y autorizacion de gastos, hay un doble
problema de validez y de eficacia al mismo tiempo,
pues el negocio violara la prohibicion presupuesta-
ria de obligaciones sin partida suficiente y, al mis-
mo tiempo, toparé con la barrera impediente del
pago, por falta de exigibilidad. Y esto tiene que ser
asi también por virtud del imperativo del articu-
lo 129 de la Constitucion Politica, que impone la
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nulidad de todo acto o contrato que viole leyes
prohibitivas, como las del presupuesto nacional en
punto a los gastos publicos sin partida o con una
insuficiente. En la hipotesis de compromisos exis-
tentes antes del presupuesto, solo quedara en cues-
tion la exigibilidad del crédito, no su validez, igual-
mente importante en orden a su efectividad y
cobro contra el Estado, pues la carencia de partida
determinard su inexigibilidad y la prohibicion de
pagarlo. Lo que conduce a la tercera norma necesa-
ria de todo presupuesto.

iv) Los créditos contra el Estado no pueden
pagarse antes de agotado el tramite presupuestario
al efecto. Las obligaciones se adquieren y se hacen
exigibles con independencia del presupuesto, pero
no pueden ser pagadas sino después de que se ha-
yan reunido a su favor todos los requisitos que al
efecto exigen éste y su régimen legal. Es principio
universalmente aceptado que el pago de un crédito
contra un ente piblico sélo es legalmente posible
después de reunidos todos los requisitos y cumpli-
dos todos los trdmites que exigen las leyes presu-
puestarias con ese fin. El crédito puede ser liquido
y exigible segan las leyes que regulan el respectivo
acto o contrato, pero solo puede ser pagado por el
Estado cuando se haya cumplido la ley presupues-
taria en lo que toca a los pagos. Se requiere, en
otras palabras, que se haya cumplido el procedi-
miento interno del gasto plblico para que éste
pueda ser efectuado, sin lo cual nuevamente hay
un problema de carencia de legitimacion para
pagar en el 6rgano plblico encargado de ello. Ese
tramite interno —porque se da entre 6rganos del
Estado y no con el acreedor como su destinatario—
exige como condicidn primera la existencia de par-
tida suficiente pero, ademds, la afectacion de la
partida al pago de un gasto futuro (indicado por su
naturaleza en el presupuesto) o de una obligacion
determinada ya contraida e igualmente respaldada;
la liguidacion de ese compromiso mediante su
célculo pecuniario; y, finaimente, la orden de pago
correspondiente. Ninguno de estos actos va dirigi-
do al particular acreedor —seglin se apunt6— pero
ello no significa que no puedan producirle dere-
chos. Parte importante de la doctrina sostiene la
tesis contraria fundéndose en el caracter interno de
los procedimientos de erogacion pablica y de las
leyes que los regulan, pero la tesis es claramente
erronea. En efecto: no hay leyes internas —aunque
regulen sélo relaciones o posiciones juridicas entre
organos, sin participacion del administrado—, en
cuanto la ley es siempre expresion de la voluntad
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del Estado sobre la materia con efecto “erga
omnes’’, ante el cual nadie puede reputarse tercero
ni ignorante. En segundo término, los actos inter-
nos favorables al particular segin su texto, aunque
vayan dirigidos a otro 6rgano —la orden de pago
del Ministro de Hacienda al Tesorero Nacional— se
convierten en declaratorios de derechos de ese par-
ticular, en razon de su propio contenido favorable,
aunque su destino sea intraorgénico.” Esto viene
consagrado en los articulos 122 y 123 de la Ley
General de Administracion Piblica (No. 6227 de
2 de mayo de 1978), que disponen al respecto:

“Art, 122.
1. Los actos internos careceran de valor ante el

ordenamiento general del Estado en perjuicio
del particular, pero no en su beneficio.

2. En este Gltimo caso el particular que los in-
voque debera aceptarlos en su totalidad.

3. La violacién de los reglamentos internos en
perjuicio del particular causard la invalidez del
acto y eventualmente la responsabilidad del
Estado y del servidor piblico, en los términos
de esta ley".

“Art, 123.

1. Tendrén relevancia externa ante los adminis-
trados y los tribunales comunes, no obstante lo
dicho en el articulo anterior, los actos internos
que estén regulados por ley, reglamento u otra
norma cualquiera del Estado.

2. Tendrén igual relevancia externa para los ser-
vidores de la Administracidon los actos internos
de ésta que afecten sus derechos en las relacio-
nes de servicio entre ambos’’.

Todo lo cual conduce a la conclusién de que
el presupuesto produce siempre un efecto intersub-
jetivo sobre los créditos contra el Estado, que es el
condicionamiento de su pago al cumplimiento pre-
vio del régimen de la respectiva erogacion, con todos
los pasos antes referidos. De este modo es posible
sostener gue si bien los créditos contra el Estado
pueden vencer de conformidad con las reglas co-
munes entre particulares, los pagos correspondien-
tes solo pueden hacerse de conformidad con la Ley
de Presupuesto y su régimen al respecto, por lo
que aquel vencimiento serd meramente una condi-
cién, y no causa de existencia, del derecho al pago,
desde luego que éste es legalmente imposible antes
de que se agote el trdmite de la erogacion plblica.
El verdadero vencimiento con derecho al inmedia-
to pago nacera cuando ese tramite (de la erogacion
plablica) se haya cumplido, no antes. Y, de consi-
guiente, no habrid mora del Estado, ni condenato-
ria al pago de dafios y perjuicios en su contra, por
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el atraso respecto del vencimiento del crédito, sino
cuando pueda probarse inercia o negligencia del Es-
tado en el desarrollo del tramite, sin lo cual su actua-
cion seria legitima. Caso opuesto, la Unica justifi-
cacion de la responsabilidad consiguiente seria
su obligaciobn de indemnizar todo dafio causa-
do legitimamente por interés plblico, a través
de la actividad normal o del acto legitimo del
Estado, pero, entonces, por la intensidad, pro-
fundidad y extension extraordinarias que revistan
en contra del acreedor (arts. 194 y sigs. de la Ley
General). Intereses moratorios, de consiguiente,
podrian cobrarse sblo en la hipotesis de omision o
atraso en el trdmite de la erogacion que pudiesen
reputarse excepcionales o extraordinarios por su
desastroso efecto, siempre por culpa de la Admi-
nistracion (Giannini, Le Obbligazioni dello Stato,
Dispense, péags. 87 y 88, aunque con reservas en
cuanto a la posibilidad de justificar el atraso en el
pago por obra del tramite de la erogacion plblica;
en forma mucho mas concreta y clara en contra de
tal mora y en contra de la obligacion de pagar inte-
reses moratorios por el atraso, véase Aldo Sandulli,
La posizione dei creditori dello Stato, Riv. Trim.
Diritto Pubblico, 1952, pag. 561). Es obvio, por
otra parte, que los intereses corrientes sobre la
deuda corren contra el Estado de confermidad con
su régimen civil o mercantil comin, en igual forma
que contra cualquier deudor privado.

v) La anualidad del presupuesto. Historica y
constitucionalmente el presupuesto de la Repabli-
ca (como los de los otros entes plblicos) es de du-
racion anual, lo que significa que pierde vigencia al
terminar el afio solar (art. 176 Const. Pol. in fine).
Expira la vigencia del presupuesto cada afio, lo que
comprende todas las normas incluidas en el mismo.
Y esto aun si se trata de normas esencialmente no
presupuestarias, con texto general y aplicable a
cualquier erogacion por igual, dentro o fuera del
afio en cuestion, como si fuese permanente, pues
integran una unidad de sentido regulador con el
resto del presupuesto y como accesorio de éste se
rigen, supeditados a la vigencia de lo principal, que
no puede ir mas alla de ese afio.

vi) Presupuesto, plan y materia presupuestaria
(esencial y accidental). Sobra insistir en que el pre-
supuesto es siempre un acto politico y de gobier-
no, en cuanto fija metas a conseguir e implica un
plan para conseguirlas. Resulta superfluo buscar el
soporte de citas al respecto, para quedarnos con la
rotunda vista del asunto por Giannini: “el presu-
puesto es simultdineamente acto de fijacion de la
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orientacibn politica; programa financiero que la
aplica; y precepto contable para el aparato admi-
nistrativo del Estado” (op. cit., vol. 1, pag. 399,
op. cit.).

Esto significa algo muy importante, a saber:
que la materia del presupuesto es la del gasto rela-
tivo a la ejecucion de ese plan, implicito o formu-
lado, y que, de consiguiente, desborda el estado de
prevision y equilibrio de ingresos y egresos cuanti-
ficados que forma su parte medular. Es presupues-
taria, desde este dngulo, toda la disciplina del gasto
necesaria para garantizar la consecucion del plan
de inversiones que expresa o implicitamente con-
templa. Esto significa gue el presupuesto no solo
puede sino que tiene que cohtener normas que re-
gulen y aseguren el gasto y su productividad, inclu-
so en los aspectos de organizacion y relacion del
Estado con otros entes, publicos o privados. Elpre-
supuesto puede ser entendido asi como el plan anual
de gastos del Estado para la realizacion de sus pro-
gramas de gobierno, en todo lo necesario a efecto de
dar cardcter juridico normativo a ese plan y asegu-
rar su mejor ejecuciéon posible. El Derecho Presu-
puestario, como conjunto de normas, es el Dere-
cho del gasto piblico en todos los aspectos del
mismo susceptibles de regulacion para racionalizar-
lo y ponerlo al servicio de un plan de gobierno.
Esto significa que el presupuesto puede tocar
materias aparentemente no presupuestarias en el
estricto &mbito de su efecto sobre el gasto plblico
y regularlas anualmente para producir su mejor
armonizacion con los planes de gobierno, que exi-
gen tal disciplina instrumental o colateral.* Entra
en el concepto obviamente toda la materia de los
ingresos necesarios para realizar y sostener el plan
de gastos formulado, sin los cuales, debidamente
disciplinado, ello seria imposible. Desde este punto
de vista resulta aplicable al presupuesto lo que se
ha sostenido del plan como ley especial, a saber:
que su realizacibn exige derogaciones de leyes en
orden a la realizacion coyuntural de fines plblicos
contemplados por el plan (o el presupuesto), inclu-
so de alcance singular (Sebastian Martin Retortillo,
Parlamento y Gobierno en la Planificacion Econd-
mica, RAP, No. 55, pags. 37 y sigs.). Y lo dicho
resulta aplicable al presupuesto porque éste es, en
si mismo o por implicacién, un verdadero plan de
gastos, que no puede desentenderse de su realiza-
cién y que, a diferencia del plan comin, tiene por
funcién lograrla, total o parcialmente, en el afio
inmediato siguiente. Si el plan no existe por apar-
te del presupuesto, como también si no existen



Escaneade por Biblioteca Judicial "Fernando Coto Alban"

leyes que regulen las obras, servicios o proyectos
de desarrollo a los que se refiere el gasto contem-
plado, déndole soporte financiero, resulta inevita-
ble que ese mismo presupuesto disponga el régi-
men necesario para alcanzar un maximo de
rendimiento en la inversion plblica. El objetivo no
es obviamente gastar lo mas sino lo menos posible
con el maximo de resultados. Esta funcion exige
preceptos adecuados, cuyo contenido fomente o
garantice esa eficiencia como factor de logros p(-
blicos dentro de la mayor economicidad en el gas-
to, aunque no se refiera directamente al origen,
monto o tramite de las erogaciones.

De este modo existen dos tipos de normas en
todo presupuesto, ambos de materia propiamente
presupuestaria: las reglas minimas y necesarias an-
tes enumeradas, que mas bien son principios gene-
rales cuya aplicacion condiciona cada presupuesto
como instrumento de realizacion financiera de los
planes de gobierno y, mds concretamente, como
ley a su servicio; y las reglas eventuales, segiin exi-
gencias tipicas de cada uno, que seran las necesa-
rias o (tiles para dar sentido y aplicabilidad obli-
gatorios al equilibrio matematico contemplado,
en tanto que medio fundamental de ejecucion de
aquellos planes. Resulta imposible enumerarlas de
antemano, pues su conocimiento y formulacion
son Gnicamente posibles en funcion de estos planes
y de la coyuntura en que se redacte el presupuesto.
Y ello indica, como es obvio, que no se tratara de
reglas necesariamente adscritas a todo presupuesto,
como tampoco de un elenco fijo de materias o de
tipos de ellas, sino precisamente de temas y proble-
mas variables de uno a otro, a condicion de gue
pueda establecerse su inherencia 0 compatibilidad
con la formulacion y ejecucion del plan de gastos
y de gobierno perseguidos, aunque no se trate de
explicaciones preceptivas del balance entre ingre-
505 y egresos y tengan estructura normativa dispar
de esa cuenta matermatica,

Las normas eventuales del presupuesto, ne-
cesarias para su confeccion y ejecucion aunque
variables por su materia y contenido, tendrin una
vigencia anual, como el presupuesto al que perte-
necen, no obstante su aparente caracter de perma-
nencia, esto Gltimo, sobre todo, si responden a un
plan plurienal de gobierno. De no darse presupues-
tos plurienales —como no se dan aqui— la realiza-
cion de los planes que lo sean estard sujeta al vai-
vén anual de cada presupuesto que los sirva. Fuera
de su naturaleza instrumental al servicio de ese
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plan de gobierno y de su duracién anual, pareciera
que esas normas carecen de otros |imites propios y
gue su materia puede y debe ser cualquiera, en la
medida en que la respectiva norma, en razonable
cumplimiento de aquella funcion instrumental,
guarde intima relacion con una politica determina-
da de gastos plblicos, expresion del plan de gobier-
no.’™®

Es necesario insistir en esta funcion planifi-
cadora del presupuesto, como resultado o fuente
de planes y como medio para su ejecucion. Todo
plan contiene reglas generales y derogatorias, o inci-
dentes sobre el Derecho com(n, en funcion de las
metas que persigue, por multitud de razones técni-
cas, ideolbgicas o coyunturales (Sebastidn Martin
Retortillo, op. cit.,, pags. 36 a 40; Carlo Talice, La Le-
gge di Bilancio, Giuffré, 1969, pags. 57, 103, 120
y 326). Es imposible, sobre todo, formularlas me-
diante lasimple indicacion de cifras que solo indirec-
tamente declaran los fines y los medios escogidos
por el gobierno para su gestion financiera anual. La
formulacion cabal del plan de gobierno exige nor-
mas que expliciten y hagan comprensible su alcance,
los mecanismos y limitaciones del gasto publico
que impone su realizacién vy la coordinacion entre
el ente autor del presupuesto y los otros, algunos
de los cuales pueden estarle mas bien subordina-
dos. Exige, en otras palabras, una seccion normati-
va propiamente tal, distinta del balance matemati-
co entre egresos e ingresos, que, aungque variable,
es necesaria para que el presupuesto logre bien su
fin como plan de inversiones, autbnomo o ejecuti-
vo respecto de un plan econdmico nacional. La
existencia de tal seccion normativa incidente sobre
el ordenamiento general es esencial, no su conteni-
do, salvo disposicion constitucional expresa en
contrario (como ha ocurrido en Espafia por el
art. 37 de la Ley de Administracion y Contabilidad
de la Hacienda Pablica, de 1 de julio de 1911), asi
como en Brasil. Su ausencia hard imposible la eje-
cucion vy, por ahi, la existencia del presupuesto,
pero su contenido podréd ser cualquiera que éste
aconseje 0 imponga como oportuno O necesario
para darle sentido juridico y viabilidad econémica
al plan de gobierno incluido. Se trata de lo que en
Costa Rica suele llamarse ““normas generales”’. Lo
esencial es su relacion de parte integrante o medio
de realizacion del Plan Nacional de Inversiones vy,
sobre todo, del plan de inversiones implicito en
los estados y previsiones de gastos autorizados,
que forma la parte medular de cada presupuesto,
todo montado para su formulacion y realizacion.
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vii) La cualificacidén del gasto piblico. En tan-

to que plan de inversiones, el presupuesto contiene
necesariamente una (ltima norma esencial: la afec-
tacion de cada gasto a un fin materialmente especifi-
cado, Gnico para el cual pueden hacerse la erogacion
y el pago correspondientes. Es laregla, dicho en otra
forma, que prohibe las transferencias de partidas y
toda forma de manipuleo de las mismas que pueda
permitir la suplantacion del plan legislativo de in-
versiones por otro cuadro de necesidades y priori-
dades publicas, libre o arbitrariamente creado por
la Administracion o por el autor de la erogacion.
La regla viene implicita pero inequivocamente for-
mulada por el articulo 180 de la Constitucion Po-
Iitica, parrafo final, al permitir al Gobierno Gnica-
mente las transferencias en hipotesis de receso
legislativo acompafiado de las ""necesidades urgen-
tes o imprevistas en casos de guerra, conmocion
interna o calamidad publica”, lo que, como ya se ha-
bia dicho, claramente prohibe que esas transferen-
cias puedan tener lugar normalmente, y ordena, mas
bien, que normalmente sélo puedan llevarse a cabo
por la Asamblea Legislativa, como reformade la Ley
del Presupuesto Nacional. Los articulos 46 y si-
guientes de la Ley de Administracion Financiera
confirman la regla, que es aplicable también al sec-
tor descentralizado (art. 66 ibidem), pero su inten-
cion y alcance han sido desvirtuados por la juris-
prudencia administrativa (principalmente emanada
de la Contraloria General de la Republica, para las
instituciones autonomas), segin la cual las trans-
ferencias son posibles como “internas” y sin nece-
sidad de intervencion de esta Gltima siempre que
no alteren el volumen global de gastos presupuesta-
dos por cada ente, aunque alteren gravemente su
cualidad o destino por rubro, partida o capitulo.

10) La doble reserva de la Ley Presupuestaria.

Segdin lo dicho, todo presupuesto debe tener y
contener siempre tres importantes componentes, a
saber:

a) La cuenta balanceada de ingresos y egresos,
éstos autorizados en la medida de los primeros,
parte que es la esencial del presupuesto, no solo en
cuanto necesaria para su cabalidad y validez como
un todo normativo, sino igualmente como funda-
mento de las otras dos, que s6lo existen y tienen
sentido para dar claridad, coherencia y funcionali-
dad a los nlmeros y estimaciones matemdticas de
la primera.

b) El conjunto de principios juridicos genera-
les y esenciales del presupuesto como acto impera-
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tivo de disciplina y autorizacién del gasto piblico,
gue valen aunque no estén formulados ni expresa-
mente aceptados en cada presupuesto, a modo de
*“jus cogens'’ y régimen constitucional forzoso de
este Gltimo en bien de las finanzas publicas vy, si-
multaneamente, de los derechos e intereses de ter-
ceros —entes publicos o privados— que puedan
resultar afectados y lesionados por el presupuesto.

c) El conjunto de “normas generales” que
puede alterar el sistema de gastos publicos existen-
te, por si o en relacién con anteriores leyes que lo
regulan, y cuya materia puede ser toda la que ten-
ga ese efecto innovador (sobre el gasto) y tienda a
hacer posible su mayor eficiencia en beneficio de
la comunidad.

Pero, como quedé dicho, mientras las dos pri-
meras clases de disposiciones (matematicas e impe-
rativas) siempre regulan la misma materia con igual
estructura normativa, bajo pena de nulidad absolu-
ta del presupuesto carente o defectuoso al respec-
to, la Gltima parte normativa, aunque también ne-
cesaria por su funcién auxiliar de aquellas otras
dos, es siempre distinta por el contenido instru-
mental y circunstancial de las disposiciones genera-
les que la componen. Su materia no es predecible y
puede ser muy diversa, segin los imperativos de
coherencia, viabilidad y eficiencia de cada presu-
puesto anual considerado en su conjunto, como
expresion de una eleccion politica y de un progra-
ma de gobierno. Materia y contenido tales llegan a
ser conocidos con motivo de la elaboracion vy tra-
mite del presupuesto y por éstos, no antes.

Es por ello que las dos primeras partes pueden
ser materia de una reserva absoluta de ley especial
(de presupuesto), en cuanto solo tal ley —con
exclusion de cualquier otra— puede tener valida y
constitucionalmente tal materia (el balance fiscal
entre ingresos y egresos publicos y el régimen cons-
titucional imperativo del gasto piblico), con los
efectos tipicos ya antes apuntados sobre los suje-
tos destinatarios del presupuesto (autorizacion del
gasto, cualificacion del gasto, limitacion cuantitati-
va y cualitativa del gasto, condicionamiento de va-
lidez de la erogacion, requisito de legitimacion de
la potestad de pago de los créditos contra el Esta-
do y limitacion anual de la vigencia del presupues-
to como unidad de regulacion y de sentido com-
prensiva de todas sus partes).

En la medida en que el contenido y sentido de
las “‘normas generales” son tipicos en cada presu-
puesto e intransferibles a otros posteriores, por la
intima relacion que guardan con las otras partes
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del mismo acto y la consiguiente imposibilidad de
anticipar su conocimiento, resulta dificil o imposi-
ble reservar esa inconocible materia a la ley de presu-
puesto en forma igualmente absoluta, pues, caso
contrario, habria que hacerlo “en blanco”, sin
especificacion de materias y la autorizacion al
efecto podria convertirse en una ley de plenos po-
deres para cambiar la totalidad del ordenamiento.
La ley de presupuesto no puede ser una patente
de corso en favor del legislador para cambiar o
revolucionar por esa via el resto del ordenamiento.
La Gnica reserva de ley especial que es posible en
favor de las "‘normas generales’’ del presupuesto y
en cuanto a la materia accidental o contingente
de éste, es larelativa, que permita la incursion en ese
campo de la legislacion comin anterior, cuyos temas
y problemas pueden colindar con el gasto publico,
cuando no exigir claramente la regulacion de éste.
Es obvio gue el gasto plblico, como materia legis-
lativa, sera siempre campo reservado y sustraido al
poder de la Administracion Plblica, que solo po-
dréd dictar reglamentos ejecutivos en su @mbito.
Pero, dentro del coto legislativo, la materia estara
reservada a la ley especial de presupuesto anual,
con una implicita o expresa autorizacion para que
el legislador com(n pueda regular problemas del
gasto pablico en forma normal, a través de la ley
ordinaria y bajo constitucional subordinacion a la
ley de presupuesto. La potestad de dictar las “'nor-
mas generales” del presupuesto es exclusiva del le-
gislador, cuando y porque aprueba la ley especial
de presupuesto, y al respecto la competencia legis-
lativa también es exclusiva y excluyente; pero la
potestad legislativa sobre la materia eventual de ta-
les normas generales, inconocible antes de que éstas
sean aprobadas conjuntamente con el presupuesto
al que pertenecen, est4 atribuida también al legisla-
dor ordinario, quien puede dictar leyes comunes al
respecto sin violar la Constitucion. Se trata de lo
que cominmente se llama reserva relativa de ley,
que no es otra cosa que una potestad legislativa
compartida, en plan de igualdad o de desigualdad,
en este (ltimo caso con predominio de alguno de
los titulares y de sus leyes sobre el otro y las su-
yas.” Es obvio que, como se dird de inmediato,
hay aqui una superioridad natural del presupuesto
sobre la ley comin. En efecto: ésobre la base de
qué principio resolver los conflictos entre leyes
ordinarias que regulan materia com(n con la de las
“normas generales’” de un presupuesto? Es evidente
la solucién: si la Constitucion las equipara en ran-
go, regira el principio de que la ley posterior dero-
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ga la anterior; pero si la Carta las jerarquiza, preva-
lecerd siempre la superior, tanto si es anterior
como posterior a la otra, que resultard derogada
(si es anterior) o invéalida (si es posterior) frente a
ella. Nuestra Carta ha adoptado por esta Gltima
técnica. En efecto: no creemos que ofrezca duda la
solucién adoptada por la nuestra y por las otras
Constituciones de Occidente y sus principios inspi-
radores, salvo texto constitucional en contrario; la
ley especial prevalece sobre la general y la ley de
presupuesto es especial frente a cualquier otra que
regule el gasto publico en forma general y perma-
nente y lo es, como resulta obvio, por su caracter
anual e intimamente condicionado por su coyun-
tura politico-social y por su contenido politico y
programético, en funcion de los cuales se conciben
y aprueban las “normas generales” de cada uno.
De este modo, el principio general ha de ser la pre-
valencia de las ‘“normas generales” de cada presu-
puesto sobre las comunes que regulen lo mismo,
tanto si son anteriores como si posteriores, en
cuanto reglas especiales y especificas sobre su ma-
teria, salvo disposicion de la Constitucion en con-
trario y siempre bajo la decisiva condicion de que
la materia regulada sea presupuestaria —y no extra-
fia al presupuesto anual del caso— en ambas nor-
mas. Lo gue quiere decir muy claramente que si se
desea obtener jerarquia inversa y contraria, dando
prevalencia a la ley comin sobre la “norma gene-
ral” del presupuesto en cuanto a la materia presu-
puestaria comin que reglan, resulta necesario
decirlo expresamente en la Constitucién, sin lo
cual regiria el principio general y la conclusion de
principios antes enunciada: prevalecera la “norma
general” presupuestaria sobre la norma presupues-
taria coman,® precisamente porque aquella es “'es-
pecial’’ y no “general”’. Es esto lo que suele llamar-
se, en cuanto es una concurrencia de dos fuentes
desiguales por su “fuerza’ y “‘autoridad” sobre
materia comin, la “concurrencia imperfecta’” de
normas.

En sintesis: el presupuesto de la Nacion es un
esquema juridico de organizacion de la funcion
legislativa para su mejor ejercicio, que se configura
como una reserva de ley de doble alcance: es reser-
va "“absoluta” de ley especial de presupuesto (lo
que llaman los italianos “riserva di legge”) en pun-
to a la autorizacion, cualificacién y limitacién del
gasto estatal y de su equilibrio con los ingresos
pablicos, asi como en relacion con los principios
generales, esenciales y necesarios de su contenido,
ya especificados, lo que significa que tales materias
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y principios sélo pueden adquirir relevancia juridi-
ca en punto a un “presupuesto’’ estatal determina-
do en virtud de la ley especial constitutiva del mis-
mo, con total exclusidbn de cualquier otra, sin
salvedades (al menos fuera de situaciones de nece-
sidad o emergencia).

Pero es también una reserva “relativa’’ de ley
especial de presupuesto (lo que llaman los italianos
“riserva della legge”) en punto a las materias de
éste de regulacion contingente y de tratamiento
necesario o 0til, afio con afo, para la cabalidad vy
eficiencia del presupuesto en cuanto expresion de
un programa anual de gobierno, en funcién de las
particularidades coyunturales y de orientacion
politica de ese Gltimo, porque en tales materias
pueden darse, a la par de las “normas generales'
del presupuesto, leyes ordinarias a ellas subordina-
das, que so0lo resultan vélidas y aplicables en la me-
dida en que no contradigan, sino que complemen-
ten, aquellas normas generales, salvo disposicién en
contrario de la Carta. Se trata, en sintesis, de un
caso mas de sujecion de la norma general a la espe-
cial, aunque aquella sea posterior. Es evidente que
la Constitucion puede, en efecto, invertir la regla y
disponer expresamente la inferioridad de la ley de
presupuesto frente a la ley ordinaria y su deroga-
cibn y reforma por ésta; o bien la incapacidad del
presupuesto para contener ‘‘normas generales'’,
que es lo que ocurre en Espafia y en Brasil, donde
aquella no puede derogar, reformar, complementar
ni interpretar leyes generales ni permanentes,
seguin se dijo. Todo lo cual nos lleva a tratar breve-
mente de las relaciones de la ley del presupuesto
con la ley ordinaria.

11) El presupuesto y las otras fuentes.

Hay paises —como Espaiia, Brasil e Italia—
donde estd expresamente regulada la posicion
jerdrquica de la ley de presupuesto frente a las
otras leyes y normas del ordenamiento, subor-
dinando aquel a la ley ordinaria o, mds especi-
ficamente (caso de Italia), subordindndola a la ley
propiamente fiscal, en términos tales que el presu-
puesto no puede afectar en ningin sentido las
que crean tributos o gastos, ni, por extension, las
conexas con ellas.

En estos paises, hay un sistema de leyes fisca-
les permanentes, respecto de las cuales el presu-
puesto anual es instrumento de ejecucion y, con-
siguientemente, norma subordinada. Se trata de
una fuente atipica, porque la ley de presupuesto
es, en tales ordenamientos, una que no puede dero-
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gar ni reformar otras leyes (ninguna o algunas) y
que, en cambio, puede ser derogado y reformado
por esas otras, lo que la equipara practicamente a
un reglamento o acto administrativo, desde el
punto de vista de su resistencia o autoridad forma-
les, como si su jerarquia fuese de sequndo grado,
sujeta también a la ley ordinaria y no solo a la
Constitucién. Pero cabe advertir que, incluso en
tales ordenamientos, el presupuesto s6lo puede ser
modificado por otras leyes iguales u ordinarias,
nunca por acto administrativo de la misma Asam-
blea ni de otro supremo poder. Desde este dngulo
seria una fuente intermedia entre la ley ordinaria
y el reglamento administrativo comin, pues depen-
deria de aquella para su validez (por conformidad
con ella) y para su derogacion y reforma, pero
serfa, a su vez, independiente y superior del regla-
mento, tanto legislativo como administrativo, a los
que podria derogar y reformar, sin sufrir reciproco
efecto en su contra por virtud de ellos, todo lo
cual colocarfa arriba y no debajo de dicho reglamen-
to comin. La situaciéon en Costa Rica es distinta.
Aqui el presupuesto nacional es claramente una
ley. Segln el articulo 180, parrafo primero in fine:
"El presupuesto ordinario y los extraordinarios. ..
solo podréan ser modificados por leyes de iniciativa
del Poder Ejecutivo’, lo que, sin decirlo la Carta,
implica necesariamente que el tramite de la refor-
ma sera igual al del presupuesto reformado (inicia-
tiva privativa del Poder Ejecutivo, inexistencia de
veto de éste e iniciativa legislativa de reforma con-
dicionada al soporte financiero coetdneo).

Es decir: hay una clara toma de posesion de la
Constitucion en el sentido de que el o los presu-
puestos de la Repulblica solo podran ser modifica-
dos por leyes de tramite especial e igual al previsto
para su aprobacion. Esto puede entenderse, en
punto a la relacion del presupuesto (como ley
especial) con las otras del pais de materia comdn,
de acuerdo con las tres alternativas que se expon-
drén, no sin precisar antes el alcance de la cues-
tion.

En efecto: es necesario aclarar a la luz de
todo lo ya dicho. El presupuesto no puede opo-
nerse a otras leyes ordinarias ni en materia de in-
gresos ni en materia de disminucion de gastos.
En cuanto a lo primero, porque ya vimos que los
ingresos no son materia del presupuesto, que ha de
tenerse como un limite del gasto y no del ingreso.
En cuanto a lo segundo, porque vimos ya que la
existencia legal de la obligacion y del negocio o
hecho generadores de ésta, son condiciones de apli-
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cacion de la ley de presupuesto en cuanto autoriza
un pago, pues el mismo sélo puede referirse a obli-
gaciones vélidas y existentes, por lo que, a la inver-
sa, la ausencia o inexistencia de éstas son condi-
cion de aplicacion de la misma ley de presupuesto
en cuanto prohibe ese pago sin causa justificante.
No se trata, en esta Gltima hipotesis, como opor-
tunamente se explicd, de que una ley derogue o
reforme otra, la ordinaria aquella de presupuesto,
sino de la aplicacion de ésta en virtud de su propio
imperio y fuera de todo conflicto con otra ley u
otra norma en general, aplicacion que sera favora-
ble al pago si hay obligacion valida por pagar, y lo
contrario si no la hay.

El problema, segin qued6 planteado, se refie-
re exclusivamente a la hipotesis de leyes que creen,
transfieran o aumenten gastos anuales en contra
del presupuesto de la Replblica. éQué valor pueden
tener tales leyes ante éste? Las alternativas que
ofrece la respuesta son tres, como se dijo, a saber:

a) Las leyes ordinarias concurrentes inciden
directa e inmediatamente sobre la de presupuesto
y prevalecen sobre ésta en lo que las contradiga,
sin necesidad de una nueva ley de presupuesto que
reforme y adapte la anterior a los cambios legisla-
tivos. Objeciéon bésica contra tal enfoque es la de
que va contra el texto del articulo 180 de la Cons-
titucion Politica.

b) Las leyes ordinarias opuestas no afectan ni
la ley de presupuesto ni al legislador, pues éste no
tiene siquiera el deber de adaptarlo al cambio legis-
lativo sobrevenido y puede ejecutarlo como siste-
ma normativo auténomo de las leyes sustanciales
de igual materia, ignorando los cambios introduci-
dos por ellas en punto a ingresos y egresos, que asi
resultan regulados exclusivamente por cada presu-
puesto, con entera independencia de las leyes ordi-
narias concurrentes y opuestas. Este enfoque tiene
a su favor el texto constitucional.

c¢) Los autores del presupuesto tienen el deber
constitucional de reformar el o los presupuestos
mediante la aprobacion de otros extraordinarios,
para adaptarlos a los cambios que introducen en
materia hacendaria (especialmente en punto a
nuevos gastos) las nuevas leyes ordinarias, bajo su
responsabilidad personal (eventualmente penal,
por abuso de autoridad o de poder), pero en tanto
no lo hagan regira el presupuesto vigente, dada la
inmunidad de éste a aquel tipo de ley, en razén de
su tramite especial. Es decir: es fundada la asercion
contenida en la segunda hipotesis en punto a la
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autonomia juridica del presupuesto de la Repibli-
ca respecto de la ley ordinaria que afecta y regula
su materia presupuestaria de indole contingente y
variable, pues el presupuesto no se halla subordina-
do a ella sino que, como se dijo, es mas bien supe-
rior, por lo que es el Gnico régimen o, en todo
caso, el supremo sobre la materia presupuestaria,
salvo excepcion constitucional; pero el legislador
adquiere, por virtud de las leyes ordinarias que mo-
difican las previsiones y el equilibrio matematicos
entre ingresos y egresos del Estado, el deber de
adaptar aquel presupuesto a estos cambios por
obra de la ley com(n, bajo su responsabilidad per-
sonal. La adaptacion y el cambio en el presupuesto
sblo podrén ser operados por un presupuesto
extraordinario, regido por tramite especial e igual
que el del presupuesto ordinario, segun mandato
del articulo 180 ya citado. Esta tercera alternativa
es la correcta.

Y quede bien entendido lo anterior: no rige lo
dicho en cuanto a la primacia de la ley especial de
presupuesto sobre la ordinaria de materia contin-
gente y concurrente cuando haya excepcion cons-
titucional al mayor rango del presupuesto como
ley, en cuyo caso podra darse cualquiera de las al-
ternativas previstas segiin el contenido y alcance de
la norma constitucional en cuestion, y probable-
mente una de las dos primeras hipotesis. Si tal
excepcion constitucional no existe, pareciera que
la ley de presupuesto es suprema y excluyente den-
tro de la materia “presupuestaria’’, entendida co-
mo ya quedé dicho.

Es obvio que el presupuesto, en cuanto ley
especial de materia reservada, es superior, ademas,
a todas las fuentes inferiores a la ley, como los
reglamentos ejecutivos y administrativos en gene-
ral, con excepcion de los decretos ejecutivos para
la creacion y transferencia de partidas en casos de
necesidad o emergencia nacionales, durante recesos
de la Asamblea, cuando es imposible un presupues-
to extraordinario, pues en los mismos el decreto de
urgencia o emergencia, dictado en estado de
necesidad del Estado, puede incidir directa e inme-
diatamente sobre el presupuesto vigente, con rango
igual al de éste y como si se tratara de fuente par,
equiparado como estd a la ley de presupuesto por
el articulo 180 in fine. En virtud de tal equipara-
cion, la Asamblea Legislativa se enfrentard al
decreto en cuestion como si fuese presupuesto
extraordinario, con potestad para derogarlo o
reformarlo, exactamente como si se tratase de acto
legislativo desde su nacimiento, con el tramite
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especial que tiene la “'ley presupuestaria’ y sujeta
a su régimen material.

Lo dicho pareciera quebrar en dos hipotesis
muy calificadas, que son la de los reglamentos
internos de la Asamblea Legislativa, y la de la Ley
de Administracion Financiera de la RepGblica (y
conexas), casos en los cuales puede pensarse que
se trata de normas distintas de la ley de presupues-
to de la Repiblica, ordinario o extraordinario,
que, sin embargo, se presentan y aplican como su-
periores a ella. ¢Son realmente tales y constituciona-
les desde este dngulo?

12) El reglamento legislativo de la funcion legisla-
tiva: reserva absoluta de la materia y sus
consecuencias. Nulidad de la Ley de Adminis-
tracion Financiera de la Repiblica y conexas.
El Reglamento Interno de la Asamblea Legis-

lativa puede regular su organizacion y procedi-

miento para dictar leyes, ordinarias o especiales.

Se trata de reglamento autonomo de organiza-

cidn y servicio que goza de una reserva absoluta de

la materia, consistente en el ejercicio de la funcion

o potestad legislativa, y que, por ello, es el Onico

posible al respecto de acuerdo con la Constitucion

(art. 121.22 Const. Pol.). Se trata ahora de demos-

trarlo, para lo cual importa enfocar su régimen con

mas detalle. Y pareciera, por de pronto, que se tra-
ta de reglas de la Asamblea reconocidas como tales
por el mismo articulo 121.22, en cuanto éste no
hace distinciones entre reglamentos legislativos
sobre la funcion legislativa y sobre otras materias,
lo cual les imprime caricter de verdaderas fuentes
del Derecho y deja sin fundamento ni base cual-
quier tesis que sostenga su caracter de meras nor-
mas internas, validas solo para la Asamblea y para
su organizacion y actividad internas, pero no
para terceros —entes publicos o privados, u otros
drganos y supremos poderes— ni ante los jueces de
la Repablica. Estd hoy plenamente reconocido que
es fuente del Derecho, con alcance externo “‘erga
omnes’’, ante lo cual no cabe alegar ignorancia ni
irrelevancia juridica o falta de oponibilidad, toda
norma nacida de una fuente expresamente recono-
cida como tal por otra norma del Estado, constitu-
cion o ley, sobre todo si lo es por la Constitucién

(véase voz Atto Normativo de la Enciclopedia

del Diritto, escrita espléndidamente por Vezio

Crisafulli). Ahora bien: {qué rango jerarquico

(fuerza, autoridad y estabilidad) tienen los regla-

mentos de la funcion legislativa dictados por la
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Asamblea, sobre todo en relacion con las leyes
—ordinarias o especiales— de ésta?

Para fundar la superioridad de tales reglamen-
tos respecto de las leyes no basta contar con la ine-
vitable subordinacion logico-juridica de una norma
a la otra que ha sido aplicada para crearla, en cuan-
to esta Gltima regula la produccion de la primera
(tesis kelseniana). En un sistema como el nuestro
—segln todo lo antes dicho— el rango de una nor-
ma depende no UGnicamente de su contenido
(subordinacion lbgico-normativa) sino de sus ele-
mentos formales, sujeto, procedimiento y forma,
sobre todo el sujeto que la dicta. Sera superior la
norma que derive de (un acto de) un autor supe-
rior al de la otra vy, si se trata de normas derivadas
de un mismo sujeto, aquella que provenga del pro-
cedimiento calificado como superior o exclusivo
para crear la norma del caso, en razon de la mate-
ria. La primera hipotesis se da, por ejemplo, cuan-
do hay que determinar el rango de la ley respecto
de la Constitucion o del reglamento respecto de la
ley; el segundo caso se da cuando se distinguen je-
rarquias entre actos de la misma Asamblea, por
ejemplo, cuando se distingue entre una ley de
personal de la Asamblea y un reglamento de ella
sobre lo mismo; o cuando, por ejemplo, se distin-
gue una ley ordinaria de la que es constitucional-
mente especial para una materia en razon de su
procedimiento de formacion, como ocurre con la
ley reforzada para crear entes autbnomos, o la ley
especial del presupuesto, etc. Ejemplos de este ulti-
mo tipo pueden darse, mas simplemente, cuando la
Constitucion reserva exclusivamente una materia
a una norma de tramite especial, como ocurre con
los reglamentos de la Asamblea Legislativa, que,
segun el articulo 124 de la Constitucion Politica,
se crean mediante un solo debate en plenario, son
aprobados por dos tercios de votos de la Asamblea
y son distintos de las leyes comunes. Y esto puede
reforzarse, en la hipotesis de dichos reglamentos
legislativos, cuando el trémite especial versa sobre
la regulacion del procedimiento de creacion de las
leyes comunes, dentro del marco de la Constitu-
cion. Los reglamentos legislativos de la funcion
legislativa adquieren, entonces, superioridad juridi-
ca, y no solo légica, respecto de la ley creada por
su aplicacion. De este modo no solo son exclusivos
en la materia (reserva absoluta de materia a una ley
especial), sino que también son el fundamento 16-
gico de validez de la ley nacida de su aplicacion,
nacimiento que sélo es regular si es conforme con
tales reglamentos. En esta hipotesis, la superiori-
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dad lbégica de la norma de produccion sobre la nor-
ma derivada (de la aplicacion de aquella) queda si-
multidneamente consagrada por la especialidad del
tramite ya apuntada y por la reserva absoluta de la
materia en favor de tal tramite especial desarrollado
por la misma Asamblea Legislativa. No hay duda, en
tal concepto de que, segin el articulo 121.22 de la
Carta, el reglamento legislativo de la funcion legisla-
tiva condiciona la validez de la ley ordinaria o de pre-
supuesto —asi como de cualquier otra que esté suje-
ta a su observancia, por el contenido del reglamento
en cuestion— y de que, consecuentemente, la viola-
cion de tal reglamento legislativo provoca la invali-
dez de la ley derivada. Es obvio igualmente que el
reglamento legislativo solo puede ser derogado por
otro igual y que esta subordinado Gnicamente a la
Constitucion en la jerarquia de las fuentes, lo que
permite su impugnacion Gnicamente por vicio de
inconstitucionalidad.’

Lo anterior significa que el reglamento legisla-
tivo de la funcion legislativa para producir leyes
especiales (por el quérum de votacién o por el pro-
cedimiento) configura otra reserva constitucional
absoluta en favor de una fuente especial (por su
tramite), sobre una materia determinada (el proce-
dimiento legislativo) en la que ninguna otra fuente
puede activarse validamente. En tanto es la Unica
posible en ese campo, es siempre prevaleciente, y
nula, por incompetencia material, cualquier otra
norma de origen o trdmite distintos —aunque pro-
venga de la misma Asamblea Legislativa— que con-
curra sobre la materia en contradiccion con ese
tipo de reglamentos. Dicho todo lo cual cabe insis-
tir en que para que opere una reserva de materia
en favor de una ley, con exclusion de otras, y
aquella se distinga de éstas por tal razon, aunque
todas sean leyes de la misma Asamblea, se requie-
re que la ley favorecida con la reserva sea especial
por su trdmite o su votacion, sin lo cual la reserva
quedaria hecha pero no en contra de la ley ordina-
ria —gue podria regular la materia en cuestion—
sino de las fuentes externas a la Asamblea y a la le-
gislacion, como los reglamentos.

La materia reservada al reglamento legislativo
de la funcion legislativa debe comprender, como
facilmente se entiende, todos los requisitos de vali-
dez de la ley ordinaria o especial que no haya especi-
ficado la Constitucion, lo que va mas alla del proce-
dimiento y abarca, incluso, los limites de contenido
que la ley puede tener. Es decir: si tales limites mate-
riales de la ley —ordinaria o especial— son posibles,
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ademds o en complemento de los que ha impuesto
directamente la Carta (en relacion con los cuales
resulta debido el pleno respeto a la letra y espiritu
de todos y cada uno de los articulos que la compo-
nen), es el reglamento legislativo para la creacion
de la ley el instrumento adecuado constitucional-
mente para fijarlos, pues tales limites correspon-
den a los que debe tener la ley como producto de
la potestad legislativa de cuyo ejercicio nace, al
cual la ley debe conformarse. En otras palabras:
los requisitos de validez de la ley en punto a todos
sus elementos, coinciden exhaustivamente con los
que le asigna el modelo normativo de la potestad
legislativa a la luz de la Constitucion y de los regla-
mentos legislativos, incluyendo las limitaciones de
contenido o peculiaridades de tramite que la ley en
cuestion pueda tener. Lo que, visto desde otro
angulo, significa que resulta invalida —y no s6lo
inatil— cualquier ley, ordinaria o especial, en todo
caso distinta del reglamento de la Asamblea sobre
la funcion legislativa, que venga a regular el proce-
dimiento o, en general, los requisitos de validez y
modos de creacion de la ley en cualquiera de sus
aspectos no contemplados por la misma Carta, vy,
naturalmente, el motivo, contenido o fin que debe-
ra tener. La regulacion del ejercicio de la potestad
legislativa esta reservada exclusivamente a la Cons-
titucion y, por ésta, al reglamento legislativo de la
funcién legislativa, con exclusion de cualquier otra
fuente, cuyo agotamiento sobre tal materia resulta
necesariamente inconstitucional. Todo lo cual per-
mite alcanzar la muy grave conclusién de que son
nulas, por inconstitucionales, todas las leyes que
regulen la creacion de otras leyes —lldmanse leyes
cuadro, marco, plan, de presupuesto o cualquier
otra cosa— pues tal materia sdlo puede ser regida
por reglamentos legislativos, con exclusion de cua-
lesquiera otros actos pliblicos y de los otros de la
misma Asamblea, aunque sean leyes ordinarias o es-
peciales de ésta. No se trata de esgrimir la paridad de
régimen juridico (fuerza, autoridad y estabilidad)
de la ley ordinaria, que la capacita para derogar o
reformar otra igual que regule sus elementos for-
males o materiales e imponga, con ello, limites a
la futura legislacion. Aunque hay huellas de en-
frentamientos doctrinales al respecto (Rodriguez
Bereijo, op. cit., pdg. 267), no es dable sostener
lo contrario, pues no hay posibilidad juridica de
que una fuente limite sus propios actos (formal-
mente iguales entre si) introduciendo distinciones
y preferencias en cuanto a los efectos de unos fren-
te a otros; una ley formalmente ordinaria no puede




