LA NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO
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1. INTRODUCCION

En una primera impresién, ¢l anilisis de la naturaleza juridica del
presupuesto puede parecer un tema mis tedrico que practico, sin
gran trascendencia para la vida de un pais, por eso e¢s importante
preguntarnos: {Qué esti en juego cuando se discute la naturaleza
juridica del presupuesto?, {Qué es lo que se ventila cuando se po-
lemiza si el presupuesto es una auténtica ley material o se trata de
una ley formal, o es un actocondicién o una decisién politica? Para
algunos es una cuestién bizantina producto del llamado derecho de
los profescres. Para otros, las implicaciones de la discusién escapan
a lo meramente tedrico para revelar la conexién de la organizacién
politica con el derecho financiero, para expresar el caracter de com-
promiso entre los poderes en un régimen democritico. El problema
de la naturaleza juridica del presupuesto estd ligado a la competencia
o atribuciones de los poderes, a saber: si el presupuesto es un acto
del Poder Ejecutivo en el cual el Legislativo interviene unicamente
para ejercer una funcién de control politico y juridico, o si, por el
contrario, el presupuesto es un acto del Poder Legislativo en ejercicio
de una funcién puramente legislativa y no sélo de mero control. De
la respuesta que se dé a estos problemas, las consecuencias politicas
son diametralmente diferentes y se relacionan politicamente con el
problema de la division de poderes y el fortalecimiento del Legisla-
tivo. Por ejemplo, se puede sostener que el presupuesto es un acto
preponderantemente del Ejecutivo, que ¢l Legislativo no tiene una
funcién legislativa y que, por tanto, no puede enmendar el presu-
puesto, limitindose a aprobarlo o denegarlo en bloque. Por el con-
trario, si se afirma que el presupuesto es un acto del Poder Legis-
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lativo en funcién propiamente legislativa, por razén de la materia,
concluido a través de un procedimiento legislativo, este poder puede
ejercer el derecho de enmienda, coparticipando con el Ejecutivo en
la determinacion de su contenido, y no limitindose simplemente a
una aprobacién o denegacién global de control, constituyéndose
realmente en un contrapeso al Ejecutivo.

Cuestiones como las que quedaron planteadas al final del pérrafo,
son las que se derivan de la discusién sobre la naturaleza del pre-
supuesto, y como se puede observar, son, mids que disquisiciones
tedricas, aspectos que afectan a la vida del Estado, su permanencia
o su estabilidad politica.

Para estudiar la naturaleza del presupuesto conviene hacer algunas
reflexiones previas: 1) El tema ne puede abordarse desde premisas
puramente abstractas o aprioristicas, las teorias existentes son ¢l fruto
de las condiciones socioecondmicas o politicas imperantes en el mo-
mento histérico en que fueron formuladas; 2) La respuesta a {cudl
es la naturaleza juridica del presupuesto? debe partir del andlisis del
ordenamiento juridico de cada pais, ¢s decir, no existe una natura-
leza global y tinica, tal vez en el plano ideal ésta pudiera darse,
siempre y cuando se partiera de parimetros de organizacién politica
y juridica muy definidos como son los del Estado de derecho demo-
critico; 3) La cuestibn nodal en esta discusién, que no puede per-
derse de vista, es la de las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo,
conocer si €l Legislativo tiene preponderancia sobre el Ejecutivo o
el Ejecutivo sobre el Legislativo, o existe un real equilibrio entre
ambos. Con seguridad, las conclusiones no serdn iguales en un ré-
gimen parlamentario que en un presidencial o presidencialista, en
un régimen democriticc © en uno que no lo es,

II. Los OR{GENES DE LA POLEMICA

Los inicios de la discusién sobre la naturaleza juridica del presu-
puesto se encuentran en Alemania a raiz de la publicacién en el
siglo pasado de los primeros textos constitucionales de Baviera, Wiir-
temberg, Baden y Hessen.! Muchos contribuyeron al debate, pero
pocos autores como Paul Laband han influido en los puntos de la
discusién y en su desarrollo posterior. Lo dicho no significa que

1 Ver Gonzilez Garcia, Euscbio, Introduccidn al derecho presupuestario. Conceplo, evo-
lucidn histérica y naturaleza juridica, Madrid, Editorial de Derccho Financiero, 1973, p.
122,
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Laband fuera el primero en abordar la cuestién, sino que este autor
elaboré una teoria y con ella dio una respuesta juridica al conflicto
politico mds acuciante de su época y entorno.? Resulta, por lo tanto,
imprescindible examinar Ja configuracién poljtica del Estado pru-
siano en la segunda mitad del siglo XIX, y el conflicto constitucional
entre la Corona y el Parlamento de los afos 1861-1866 surgido a raiz
de la negativa de la Cimara de Diputados a aprobar ¢l presupuesto
presentado por el Ejecutivo, a causa del programa de reformas mi-
litares y de los gastos de guerra que la Corona queria imponer.

El discurso de Laband en su obra clasica “Das Budgetrecht
nach den Bestimmungen der Preussischen Verfassungs-Urkunde un-
ter Beriicksichtigung der Verfassung des Norddeutschen Bundes”, de
1871, obedece a un propdsito fundamental, tal como lo ha destacado
Alvaro Rodriguez Bereijo* en su estudio preliminar a la traduc-
cién de la obra del profesor de Kénisberg, y ese es el de hacer
imposible la reproduccién del conflicto constitucional entre el rey
y las cimaras. En efecto, Laband estimé que el conflicto entre el
rey y las cdmaras debia resolverse a favor del rey, y que la voluntad
regia debia prevalecer siempre aunque ¢l texto constitucional prusia-
no en vigor no lo expresara claramente.®

Las razones de orden politico de Laband atendian a su rechazo
al sistema democritico representativo y al parlamentarismo, asi como
a los caracteres de la Constitucién prusiana, de 31 de enero de 1850,
que regulaba una monarquia constitucional en donde el rey podia

¢ La doctrina alemana sobre ¢l presupuesto se inicia con la obra de Gneist, Budget
und Gesetz, quien tomé el derecho constitucional inglés como modelo € intenté construir
una tcoria gencral del presupuesto aplicable a los distintos sistemas legislativos del
continente curopco. Para Gneist, €] presupuesto constituye un acto de alta administra-
cién, un poderoso medio de control politico y parlamentario, por lo tanto, la inter-
vencion del parlamento en el presupuesto no constituye el ejercicio de la funcién legis-
lativa, ni en el sentido material ni en el sentido formal, sino que significa el gjercicio
de una funcién administrativa de control. Pero en sentido material, el presupuesto es
un acto administrative, una orden de ¢jecucién dada a los funcionarios que han de
actvar dentro de los limites de las leyes vigentes. Ver Rodriguez Bereijo, Alvaro, El
presupuesto del Estado. Introduccién al devecho presupuestario, Madrid, Editorial Tecnos, 1970,
pp- 55 y 56.

s lLaband, Paul, Das Budgetrecht nach den Bestimmungen der Preussischen Verfassungs-
Urkunde unter Benicksichtigung der Verfassung des Norddeutschen Bundes, publicado ¢n la
Zeitschrift fiir Gesctzgebung und Rechtsplege in Preussen, 1871. La traduccién espafiola
de la obra que aqui se sigue sc denomina Derecko presupuestario, Madrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1979,

4 Rodriguez Bereijo, Alvaro, “Laband y el derecho presupuestario del imperio
alemidn”, en Laband, Paul, Derecho presupuestario, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales,
1979, pp. IX-LXXIII

5 Laband, Paul, Derecho presupuestario, op. cit., pp. 3386.
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promover o frenar la actividad del Parlamento, y el Parlamento, me-
diante su voluntad, podia obstaculizar los actos del monarca, asi
como influir, a través el cjercicio de sus competencias, en las deci-
siones de éste, pero no podia jamis imponerle juridicamente su vo-
luntad. La Constitucién se entendia como Carta otorgada, es decir,
¢l rey, en un acto voluntario, libre y gracioso, otorga al pueblo una
Constitucién escrita que limita sus poderes y regula su ejercicio y
su coordinacién con los de la representacién nacional. El tipo de
monarqguia resultante diferia de la monarquia parlamentaria que exis-
tia en otros estados europeos de la época.® Entre las caracteristicas
de este tipo de constitucionalismo estaba el del poder residual del
monarca que implicaba que las facultades que no le eran concedidas
expresamente a los otros poderes se entendia que eran de su com-
petencia exclusiva. Ademds, el sistema prusiano respondia a notas
como las siguientes: 1} El rey, como érgano soberano del Estado,
titular de todo poder estatal, tenia el poder constituyente, 2) predo-
minio absoluto del monarca sobre el ejército, 3) la potestad ejecutiva
era exclusivamente del rey y no de los ministros, 4) la potestad le-
gislativa correspondia al rey junto con las cdmaras, pero la iniciativa
legislativa correspondia tinicamente al rey, 5) al rey correspondia la
sancién de las leyes y su promulgacién, 6) El Parlamento fijaba anual-
mente cl presupuesto general del Estado mediante ley, y 7) ¢l Poder
Judicial se ejercia en nombre del rey.’

Dentro de este marco politico y juridico se ventilé el conflicto
constitucional que enfrenté a la Corona con la Cimara de Diputados
(Landtag). El rey Guillermo I presenté a dicha Cdmara su proyecto
de reforma militar en 1860, la Cimara, dominada por los liberales,
rechazé el proyecto, y un afio mds tarde cuando el monarca insistié
en consignar en ¢l capitulo de gastos ordinarios del presupuesto los
créditos necesarios para la aplicacién de la reforma militar, el Par-
lamento se negé a aprobar el presupuesto. El monarca disolvié el
Landtag. Al convocarse nuevas elecciones, los liberales obtienen nue-
vamente un triunfo arrollador. El conflicto, por tanto, quedé plan-

6 Ferdinand Lasalle, en sus famosas conferencias dictadas en Berlin en 1862 que
dieron lugar a la obra iQué es una Constitucién?, trad. castellana de W. Roces, Barcelona,
Ariel, 1976, p. 132, estim6 que el constitucionalismo prusiano cra un pscudoconstitu-
cionalismo, no se trataba de una conquista del pueblo sino de un triunfo del absolu-
tismo, con ¢l cual conseguia ésic mantener su régimen el mayor tiempo posible. Se
pasaba por constitucional a un Estado que en realidad era absoluto.

7 Sobre estos aspectos ver: Rodrigucz Berefjo, Alvaro, “Laband y ¢l derecho pre-
supuestario del imperio alemin”, en Laband, Paul, Derecho presupuestario, op. cit., pp.
IX-LXXIII.
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teado y parecia no tener salida. El rey nombré como jefe de gobier-
no a Otto von Bismarck, en septiembre de 1862, el que se compro-
metié a sacar adelante la reforma militar —imprescindible para las
futuras guerras que el Estado prusiano intentaba dirigir contra Aus-
tria— aun a costa de gobernar contra el Landtag. Bismarck, con el
apoyo de la Cdmara alta o Herrenhaus logré de manera inconstitu-
cional la aprobacién del presupuesto y clausuré las sesiones del Par-
lamento. Al afio siguiente, —1863— el conflicto siguié y la Camara
baja rechazé el presupuesto. Como en el ano anterior, Bismarck con
el apoyo de la Cdmara alta obtuvo de manera inconstitucional la
aprobacién del presupuesto. El conflicto se prolongé hasta 1866, y
se resolvié a consecuencia de un hecho con consecuencias politicas
y juridicas importantisimas respecto a las relaciones entre el rey y
el Legislativo, y la naturaleza del presupuesto. El hecho fue el triunfo
de Prusia sobre Austria en Sadowa, que confirié a Bismarck un éxito
politico indudable que implicitamente justificé la reforma militar y
el gasto militar que en los afos anteriores se habia aprobado en los
presupuestos. A los liberales no les queddé mads remedio que acordar
el descargo del gobierno por los gastos efectuados desde 1862, sin
presupuesto regular, y fijar en bloque los gastos del afio en curso.
El triunfo prusiano frente a Austria y, después, respecto a Francia,
permitié la realizacién de la unidad alemana y la creacién, después
de 1870, del primer imperio alemin bajo el liderazgo de Prusia®
Laband, cuando escribe en 1871 su Das Budgetrecht tenia, en mente
¢l conflicto constitucional entre la Corona y la Cdmara baja. El en-
sayo es una formulacién juridica del conflicto, y de conformidad con
su concepcién juridica: formalista y positivista, Laband intenté trans-
formar las relaciones de poder politico y social en relaciones de
derecho. Su propésito fue separar la teoria juridica del presupuesto,
de los aspectos politicos con los que se habia mezclado, aunque siem-
pre mantuvo su opinién de que el Parlamento no tenia un derecho
ilimitado en la aprobacién de los gastos piblicos. De esta manera,
su construccién formal, “pura” desde el plano juridico, se nutrié¢ de
los prejuicios politicos de la época® que concedian al monarca la
supremacia frente al Parlamento y de la necesidad de evitar a toda

8 Lasalle, Ferdinand, iQué es una Constitucion? trad. castellana de W. Roces, Bar-
celona, Ariel, 1976, pp. 143-144. Esta obra es una excelente descripcidn del conflicto
constitucional prusiano.

9 Entre otros muchos autores que han criticado esta concepcién del derecho de

Laband por cerrada ¢ ideologizada, puede verse a Heller, Herman, Teoria del Estado,
México, FCE, 1971, pp. 284-285.
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costa la paralizacién de la actividad administrativa del Estado, pero
siempre teniendo a la vista el reciente conflicto constitucional que
su pais habia vivido.

La teoria dualista de la ley es una de las piezas fundamentales de
su construccién. Segin esta teoria existen dos clases de leyes: 1)
leyes en sentido material que contienen una norma juridica, una
regla de derecho, emanada del Poder Legislativo que afecta a la
esfera de los derechos individuales de los gobernados, bien en sus re-
laciones reciprocas, bien en sus relaciones con el Estado y sus érga-
nos o los funcionarios, creando en su beneficio ¢ a su cargo nuevos
derechos y obligaciones, y 2) leyes en sentido formal, que tinicamente
expresan la constatacién o el requisito de un acuerdo entre el rey
y las dos cimaras del Parlamento, pero que materialmente no con-
tienen ninguna manifestacién de la voluntad del Estado de establecer
o declarar una regla de derecho, una norma juridica. Es decir, éstas
ultimas no afectan la esfera de los derechos individuales, sino que
interesan exclusivamente al funcionamiento interno del aparato ad-
ministrativo.'

Con apoyo en esta teoria dualista, Laband sostiene que la ley que
aprucba el presupuestc es una ley formal que implica tan sélo la
participacién de las cimaras parlamentarias en su aprobacién y
la imposicion de una formalidad especial. Como consecuencia de
cllo, la aprobacién del presupuesto es un acto que pertenece a la
administracién aunque sea realizado por el Poder Legislativo. Por
otra parte, Laband distingue entre el presupuesto propiamente dicho
y la Ley que lo establece y aprueba, lo anterior con la intencién de
destacar los elementos puramente administrativos del presupuesto, y
el caricter meramente formal de su aprobacién.

La resultante de estas argumentaciones es sostener que el Parla-
mento tiene sélo una funcién de control y vigilancia politicos sobre
ta accién de gobierno, pero no propiamente la funcién legislativa en
materia de presupuesto. Lo anterior significa que el Parlamento no
puede enmendar ¢ modificar el proyecto de presupuesto elaborado
por el gobierno y su funcién se reduce a la aprobacién, a una vacia
formalidad. Las competencias del Legislativo son minimas respecto
a la claboracién o preparacién del presupuesto, al contrario de lo
que ocurre con las leyes ordinarias. El presupuesto es un acto ad-

10 El origen y desarrollo de la teoria dualista de la Ley es anterior a la Laband,
aunque fue este autor quien le dio una sistematizacién dogmitica. Probablemente, el
primer autor alemin que hablé de esta distincién fue Von Stockmar.
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ministrativo que no contiene normas juridicas en sentido material,
de ahi que una infraccién de la ley presupuestaria no genere res
ponsabilidad de la administracién frente a los particulares, sino 1ini-
camente una responsabilidad politica frente al Legislativo. Por otra
parte, la Ley de Presupuesto es una “ley vinculada” por el ordena-
miento juridico y las leyes financieras preexistentes que constituyen
el fundamento de las consignaciones presupuestarias, tanto de in-
gresos como de gastos, ¢l presupuesto es una mera consecuencia
financiera de la legislacién material preexistente dentro de cuyo am-
bito y limites tiene que moverse la ley de aprobacién, lo que significa
que el Legislativo no puede innovar ni meodificar el presupuesto.!!

Laband cierra su obra con €l andlisis de los efectos o consecuencias
juridicas que se derivan de la no aprobacién del presupuesto por el
Parlamento.” En otras palabras iQué reglas juridicas hay que aplicar
a la administracién de los ingresos y de los gastos cuando, a pesar
del mandato de la Constitucién, a comienzos del ano presupuestario,
la ley del presupuesto no llega a aprobarse? Esta es la cuestién mias
dificil del derecho presupuestario, sobre todo cuando la ley constitu-
cional no conticne ninguna disposicién que haya previsto tal caso.
Para contestarla deben distinguirse dos supuestos diferentes: a) Que
la ley del presupuesto no haya sido elaborada a tiempo por el go-
bierno, o bien que los debates en el Parlamento se demoren mas de
lo debido y el Parlamento no haya tenido tiempo de aprobarla antes
de comenzar el nuevo ano presupuestario. En este supuesto, la pric-
tica constitucional de los estados y también del Imperio llega a una
solucién provisional que consiste en prorrogar provisionalmente du-
rante uno o varios meses la vigencia del presupuesto anterior; b)
Que exista un conflicto entre ¢l gobierno y las cdmaras y el Parla-
mento rechace la Ley de presupuesto. Esta es la hipdtesis mis dificil,
porque ni la Constitucién prusiana de 1850 ni la Constitucién del
imperio alemdn preveian ninguna disposicién normativa para el
caso dc que la ley presupuestaria no llegue a aprobarse.

<Cémo resolver el vacio expuesto anteriormente? Laband se opone
a las dos posiciones doctrinales que entonces se debatian: la liberal-
parlamentaria y la monirquica absolutista. Desde la visién liberal-par-
lamentaria, el presupuesto constituye la tnica y exclusiva base de la
administracién financiera del Estado, por lo que a falta de aprobacién
del presupuesto, por el Legislativo, los poderes de la Corona conti-
nuaban rigiendo con toda la amplitud que poseian, antes de instau-

1t Laband, Paul, Derecho presupuestario, op. cit., pp. 5-32.
12 Ibid., pp. 119-129,
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rarse el régimen constitucional, por lo que no podia darse la parilisis
de la administracién estatal. La solucién de Laband se apoya en su
tesis ya descrita: la ley del presupuesto es una ley formal, vinculada
respecto a la legislacién material ya existente, que es la que constituye
el fundamento legal de la mayoria de los gastos y de los ingresos
publicos, lo que implicaba que la no aprobacién de la ley presupues-
taria no suponia una inmovilizacién de los fondos del Estado, pues
tanto los ingresos como los gastos publicos pueden realizarse, salvo
los ingresos anuales o gastos facultativos, sin necesidad de presupues-
to, con base en las leyes sustantivas que los crean o establecen. El
gobierno, sin necesidad de presupuesto, podrid ejecutar sus planes de
gasto, bajo su exclusiva responsabilidad. La solucién de Laband al
conflicto constitucional no consiste en negar el derecho del Parla-
mento a rechazar en bloque y totalmente el presupuesto, sino senci-
llamente a limitar su actuacién a un mero control, pero no de ca-
ricter Legislativo ni relevante politicamente, es decir, se vacia de todo
contenido juridico ¢l derecho del Parlamento a aprobar el presupues-
to, y se legitima la gestién financiera del Estado sin la base de un
presupuesto legalmente aprobado.

La teoria juridica de la época en cl imperio alemdn continué en
la misma linea que Laband. Jellinek, por ejemplo, distinguié entre
ley material y formal, y afirmé que el presupuesto constituia un acto
administrativo y que aunque el presupuesto era una condicién sine
qua non de la administracién financiera, no conferia ningin pleno
poder que no resultara de las leyes existentes, asi, el presupuesto es
un deber para las cdmaras legislativas y deben aprobarlo. Otros au-
tores como Ardnt y Bornhak sostuvieron que ¢l presupuesto es un
acto administrativo, un mandato dado a las autoridades administrati-
vas. Para Von Martitz ¢l establecimiento del plan de la administracién
publica no pertenecia en absoluto a la esfera del Poder Legislativo.
Otto Mayer estimé que la ley de presupuesto por su contenido era
una cuenta, una estimacién, un plan del ejercicio futuro, y que la
aprobacién del presupuesto por el Poder Legislativo no era mis
que una condicién de forma, impuesta por la Constitucién al go-
bierno, frente a la representacién nacional, lo que significaba un
testimonio de la oportunidad y necesidad de los gastos a reali-
zar, testimonio que el gobierno necesitaba para justificarse ante
la representacién nacional, pero que ésta carecia de influencia legis-
lativa real en su elaboracién o gestién.'

13 Ver Gonzilez Garcia, Eusebio, Introduccidn al devecho presupuestario. Conceplo, evo-
lucion historica y naturaleza juridica, op. cit., pp. 138 y ss.
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HI. LA INFLUENCIA DE LA TEORfA ALEMANA DEL PRESUPUESTO
COMO LEY FORMAL EN LA TEORfA FRANCESA F ITALIANA

Los franceses destacaron de la teoria alemana, sobre todo, la idea
de que el presupuesto era upa ley formal y aportaron dos ideas
fundamentales que condicionarian las teorias sobre la naturaleza ju-
ridica del presupuesto durante muchos anos. Una de estas ideas es
la del Presupuesto como acto autorizacién, lo cual implica, por su-
puesto la negacién del caricter de ley material de dicha institucién
financiera. La otra es la que considera al presupuesto no como un
acto unitario sino como un acto juridico complejo, y cada uno de
sus actos particulares o elementos constitutivos responde a naturale-
zas juridicas diversas.

Para Jéze, el presupuesto no es solamente el acto que prevé los
gastos y los ingresos del Estado para un ano determinado, el presu-
puesto es también €l acto que autoriza el pago de estos gastos y la
recaudacién de estos ingresos. Continuando con la tradicién alemana
del presupuesto como ley formal, nuestro autor afirma que es un
acto particular que no establece ninguna regla general y permanente.
El presupuesto entonces consiste en la puesta en funcionamiento de
las leyes preexistentes, el presupuesto no hace mds que asegurar la
ejecucion de estas leyes, por lo que el presupuesto no es una ley, sino
un acto administrativo. La intervencién del Legislativo en la confec-
cién del presupuesto se explica sélo por razones de control juridico-
politico. La naturaleza juridica de la ley del presupuesto es la de un
acto condiciéon que no crea, ni modifica o extingue una situacién
juridica general; el acto-condicién, sélo condiciona la eficacia de un
acto regla o general (ley en sentido material) y sus efectos son los
de un hecho futuro e incierto que suspende la produccién de efectos
juridicos de un acto de voluntad, lo que implica que la apro-
bacién de ley de presupuesto es un requisito de validez juridica de
los actos de la administracién en materia de ingresos y de gastos.

Jeéze también incorporé la idea, que mads tarde desarrollaria Du-
guit, de que el presupuesto es un acto juridico complejo, en el que
cabia distinguir por lo menos dos elementos: a) estados de previsién
de gastos y de ingresos anuales del Estado, y b} acto autorizacién
votado por el Parlamento, que hace del presupuesto un acto de ad-

14 Garcia Afoveros, ., "Naturaleza juridica del presupuesto”, Estudios en homenaje
a Jordana de Pozas, Madrid, IEP, 1962, v III, vol. 2, pp. 437438
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ministracién con forma legislativa. El presupuesto implica, por tanto,
dos actos juridicos distintos en un solo documento formal.’s

Duguit llevé hasta sus extremos la atomizacién del presupuesto,
reduciéndolo a un complejo de actos de naturaleza muy distinta e
incluso opuesta. Para este autor, el presupuesto no puede concebirse
como un acto unitario, sino que es preciso separar el presupuesto
de gastos del presupuesto de ingresos. El presupuesto de gastos no
es nunca una ley, sino un acto administrativo. El Parlamento, actuan-
do como un agente administrativo, autoriza al funcionario compe-
tente a gastar una suma determinada del tesorc piblico, este acto
crea una situacién juridica subjetiva para el ministro y al mismo
tiempo para los acreedores del Estado, es decir, es la condicién para
que el ministro pueda cjercer legalmente una determinada compe-
tencia. El presupuesto de ingresos, en cambio, se distingue en dos
supuestos: en primer lugar, respecto a los ingresos tributarios y en
Ias legislaciones en que rige la regla de la anualidad del impuesto,
el presupuesto tiene la naturaleza de una ley propiamente dicha
en ¢l sentido material; en segundo lugar, con respecto a los ingresos
patrimoniales o en las legislaciones que no existe la regla de la anua-
lidad del impuesto y éstos son permanentes, no habiendo de ser
renovados cada ano, el presupuesto carece de significacién juridica,
puesto que no crea derechos y obligaciones, es una simple operacién
administrativa.'®

La doctrina italiana ha defendido la tesis de que el presupuesto
como acto administrativo quiere expresar el hecho de que ¢l presu-
puesto es un acto propio del Poder Ejecutivo cuyo valor juridico no
necesita de la aprobacién del Legislativo, y si éste iltimo interviene,
es como control politico. En los primeros tratadistas italianos la preo-
cupacién central era analizar las consecuencias de una denegacién
total del presupuesto por el Parlamento. A diferencia de los autores
alemanes que negaban a las cimaras legislativas el derecho de voto
absoluto e ilimitado sobre el presupuesto y, en consecuencia, el de-
recho de denegacién total, los autores italianos no negaban al Par-
lamento tal poder, puesto que si se le reconoce el derecho a aprobar
el presupuesto ha de admitirse también el derecho a rechazarlo, pues
de otro modo el voto del presupuesto, y atn la misma funcién de

15 Jeze, G., Trailé de Science des Finances. Le Budgel, Paris, Editorial Giard et Briére,
1910, pp. 5160.

16 Duguit, L., Traité de Droit Constitutional, Paris, 1911, tomo I, pp. 182.152, tomo
Ii, pp. 160 a 201.
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control atribuidos al Parlamento carecerian de sentido. Para evitar
la paralizacién de la administracién estatal ¢ incluse la disolucién
del Estado como consccuencia de una denegacién total del presu-
puesto, se proponen juridicamente dos vias: concibiendo a la Ley
del presupuesto como una ley puramente formal, o dando un nuevo
sentido a la denegacién del presupuesto por las cdmaras legislativas.

Respecto a la primera via se entiende que la ley del presupuesto
no es una manifestacién de la funcién legislativa sino de un derecho
de vigilancia financiera. Es, por tanto, un acto de alta administracién,
un poderoso medio de control politico que sélo puede considerarse
formalmente como ley. El presupuesto presupone a las leyes vigentes
y a la existencia misma del Estado. De esta manera el presupuesto
retine dos elementos: a) un acto legislativo en sentido formal y b)
una ley vinculada al ordenamiento juridico preexistente, principal-
mente a las leyes materiales que constituyen el fundamento juridico
de los gastos e ingresos piblicos. Lo anterior implica que la ley del
presupuesto no puede derogar ni modificar las leyes creadoras de
ingresos y de gastos, tampoco puede innovar el ordenamiento juri-
dico intreduciendo nuevas normas juridicas. En consecuencia, el Par-
lamento no puede negar la aprobacién de los ingresos y gastos es-
tablecidos por las leyes precedentes. De este modo, sin que se niege
a la Cdmara legislativa el derecho a rechazar el presupuesto, se lo-
graba el mismo resultado prictico, esto es, impedir la posible para-
lizacién del Estado, configurando al presupuesto como un acto de
legislacién vinculada.'

La segunda via, la que consiste en darle un nucvo sentido a la
denegacién del presupuesto por las cimaras legislativas, establece que
seria inconstitucional y constituiria un exceso de poder el hecho de
que el Poder Legislativo impidiera a la administracién procurarse
de los medios econémicos necesarios para la cobertura de los servi-
cios publicos indispensables para el funcionamiento del Estado. Los
efectos de rechazar la regularidad de la cuenta que es el presupuesto,
serin siempre politicos, por ejemplo la dimisién del ministro e in-
cluso la del gobierno, pero nunca la de paralizar la administracién
publica. Los publicistas italianos como Santi Romano llegan al extre-
mo de senalar que atn sin la aprobacién del Legislativo podria con-
tinuar la gestién del presupuesto necesario para hacer posible la apli-

17 Los principales autores de esta lcnglcncia fueron Arcoleo, Orlando, Graziani.
Sobre este punto ver a Rodriguez Bercijo, Alvara, El presupuesto del Estado. Introduccion
al derecho presupuestario, op. cit., pp. 85-89.
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cacién de las leyes vigentes, haciendo uso de los poderes a €l con-
feridos constitucionalmente en caso de necesidad, es decir, a través
del decreto-ley.!®

Las lineas doctrinales anteriores sélo apuntaban lo que seria la
doctrina posterior, la del siglo XX. Esta elabora de manera mis aca-
bada la teoria de las leyes de aprobacién y de autorizacién, de acuer-
do a una interpretacién que se hace al articulo 81 de la Constitucién
italiana de 1948. Dicha norma prohibe expresamente que con la Ley
de presupuesto se establezcan nuevos tributos o nuevos gastos o se
modifique el ordenamiento tributario existente. Lo que el articulo
81 pretende es que la ley de presupuesto se mantenga en los limites
de las leyes financieras precedentes, cuando prohibe presentar con-
signaciones de ingresos y de gastos que no se encuentren en una
ley preexistente. Tal norma viene a consagrar asi el caricter formal
de ia ley de presupuestc y su naturaleza de norma vinculada a la
legislacién previamente aprobada.

IV. LA REACCION A LA CONCEPCION DEL PRESUPUESTO
COMO UNA LEGISLACION PURAMENTE FORMAL

La reaccién doctrinal a los planteamientos dominantes desde la
€poca de Laband se dio particndo de dos ideas fundamentales: de
una parte, la critica a la concepcién dualista de la ley, afirmando
que los actos emanados por el Poder Legislativo, siguiendo el pro-
cedimiento establecido en la Constitucién, tenian el cardcter de leyes
y contenian verdaderas normas juridicas de cardcter general; el otro
fundamento, entiende ¢l presupuesto como un acto juridico unico e
inescindible, y cuestiona la atomizacién del presupuesto a que con-
ducia la tesis de la ley formal, se expresa que en cuanto acto uni-
tario, el acto legislativo que aprueba el presupuesto tiene el conte-
nido y los efectos juridicos propios de toda ley, es decir, puede
contener normas que modifiquen o deroguen las leyes preexistentes
o creen, modifiquen, o extingan las situaciones juridicas de los par-
ticulares. La ley del presupuesto en este tenor, en cuanto regula los
poderes atribuidos a la administracién en materia de gastos y de
ingresos, tiene un claro contenido juridico que afecta tanto a la ad-
ministracién como a los particulares acreedores o deudores, y sus
normas no pueden ser sino normas juridicas.

18 Romano, Santi, Corze di Diritte Costituzionale, 2a. ed., Padua, Cedam, 1928, pp-
298-299.
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Asi como en Alemania se genera la concepcién del presupuesto
como legislacién formal, es en Alemania en donde se inicia la critica
a esa formulacién teérica. Myrbach-Rheinfeld,” por ejemplo, repro-
cha a los que defienden la tesis del presupuesto como ley en sentido
formal, que esa posicidén escamotea los derechos mds importantes de
las representaciones nacionales y, al mismo tiempo, los resultados
mids decisivos de las luchas politicas; en consecuencia, sostenia el
derecho absoluto e ilimitado de las cimaras a establecer el presu-
puesto en su totalidad y, por lo tanto, también el derecho a recha-
zarlo como medio eficaz para impedir que se gobierne sin la repre-
sentacién nacional o en contra de ella. Myrbach decia que admitir
que el presupuesto es una ley en sentido material y reconocer el
derecho de la representacién nacional a rechazar el presupuesto en
su totalidad no implicaba la paralizacién de la vida administrativa,
Para este autor la teoria del presupuesto como ley formal confundia
los derechos del Estado y contra el Estado con los poderes y obli-
gaciones de los 6rganos del Estado encargados del gobierno, por eso
Myrbach manifestaba que denegar el presupuesto no es oponerse al
funcionamiento del Estado, sino oponerse a la conducta de determi-
nadas personas en los asuntos del gobierno,

Otro autor alemdn, Haenel, estimé que la esencia de la ley con-
siste precisamente en la forma de la ley, en otras palabras, todo lo
que estd revestido de la forma de ley constituye una norma juridica,
la forma de la ley transforma en norma juridica todo lo que encierra
dentro de ella, en consecuencia para Haenel, las disposiciones de Ia
ley de presupuestos son reglas de derecho obligatorias para la ad-
ministracién de hacienda, y, como tales, tienen forzosamente efecto
directo en pro y en contra de los sujetos interesados en los gastos
y los ingresos ordenados. En el plano de la discusidn sobre la au-
torizacién del presupuesto por €l Parlamento, Haenel afirmaba que
toda administracién gestionada, sin la ley de presupuesto, es una
administracién anticonstitucional, pues viola la disposicién constitu-
cional que prohibe absolutamente el empleo de los ingresos en gas-
tos no previstos en el plan financiero legalmente establecido.?

En Italia, autores como Vitagliano, son de la idea de que es
ley material todo acto del Estado emanado en forma de ley que

19 Myrbach-Rheinfeld, Franz von, Précis de Droit Financiére, Paris, Giard et Britre,
1910, pp. 31-36.

26 Haenel, “Das Gesetz im formellen und materiellen Sinne”, en Studiem zum Deuts-
chen Staatsrecht, Leipzig, 1888, vol. II, t. 2; cit. por Gonzilez Garcia, Eusebio, Introduccidn
al derecho presupuestario, op. cit., p. 201,
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modifique para un caso particular y para una sola persona el de-
recho existente. La condicién de la generalidad de la ley material
es una exigencia politica, no un requisito politico. En consecuen-
cia, la ley de presupuestos es una ley en sentido material porque
es una ley atributiva de competencia, y, como tal, tiene contenido
juridico constitucional consistente en la creacién de la posibili-
dad juridica a favor de los individuos que funcionan como érga-
nos del Estado de querer y actuar vilidamente en nombre y por
cuenta del Estado, en el dmbito y para los fines especificados en la
propia ley. De tal modo que, en ausencia de ley de presupuestos,
los actos realizados por las personas que componen ¢l gobiernc no
tendrdn el caricter de actos de Estado.®!

La reaccién mds vigorosa en Italia en contra de la tesis de la
naturaleza formal de la ley de presupuesto se debié a Mortara.?? Este
autor sostenia que la distincién dualista carecia de sentido, dado que
la autoridad que aprueba el presupuesto es exactamente la misma
que cjerce cualquier otra funcién legislativa. La ley de presupuesto
para Mortara constituye una manifestaciéon de voluntad del Estado
que se ejercita por el mismo poder al que, segin la Constitucién
corresponde la funcién legislativa. Esto significa que la ley de presu-
puestc es una ley en sentido material y formal, puesto que: a) la ley
de presupuesto puede derogar las disposiciones y leyes preexistentes;
b) la ley de presupuesto ticne por objeto regular las relaciones juri-
dicas con los particulares acreedores y deudores., Para Mortara la ley
de presupuesto es una ley de integracion del ordenamiento juridico
vigente, en tanto que las leyes son normas de caricter general y per-
manente que regulan los tributos, son ciertamente las fuentes de los
derechos y obligaciones de los particulares, pero por si mismas no
habilitan para el ejercicio efectivo de los mismos, que permanecen
en suspenso hasta que la ley del presupuesto venga a darles movi-
miento y eficacia operativa.

Otro de los importantes autores italianos que rechazan la concep-
cién del presupuesto como ley, en sentido formal, es Miceli.?* Dicho
autor afirma que para resolver la cuestién de la naturaleza juridica
del presupuesto, es preciso distinguir entre ley de aprobacién del
presupuesto, que es una ley en sentido propio, y el presupuesto pro-

21 Vitagliano, G., I! contenuto givridico della Legge del Bilancio, Roma, Oficina Tipo-
grifica Italiana, 1910,

22 Mortara, L., Commentaric del Codice ¢ delle Leggi di Procedura Civile, Milano, Ed,
Villardi, 1923, vol. I, pp. 126-135,

23 Miceli, V., Principii di Diritto Costituzionale, Milano, Soc. Ed. Libr,, 1913, p. 816
y ss.
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piamente dicho. Miceli no hace como Jéze o Duguit en considerar
al presupuesto como acto complejo, nicga que el presupuesto y la
ley de aprobacién carezcan de contenido juridico, y afirma el caricter
de ley material o sustantiva del presupuesto, ya que ésta genera es-
pecificas obligaciones de naturaleza juridica y los correspondientes
derechos para el gobierno y los ciudadanos. Aunque el presupuesto
se funde en leyes existentes, la aprobacién del presupuesto no es un
acto administrativo o de ejecucién, dado que afade algo nuevo, au-
toriza la recaudacién de los impuestos y distribuye los gastos en pro-
porcién a las nccesidades, haciendo asi posible la ejecucién de las
leyes. El presupuesto propiamente dicho es algo mds que una simple
cuenta patrimonial, contiene en cifras, tablas, capitulos, los limites
especificos dentro de los cuales debe desarrollarse la actividad del
gobierno, por lo que se puede decir que es, en cierto modo, la
especificacién del contenido de la ley del presupuesto. Asi pues, pre-
supuesto y ley de aprobacién del presupuesto constituyen dos partes
de un todo unitario, en cuanto uno da y cobra sentido respecto al
otro. El rechazo del presupuesto por el Parlamento, para Miceli, tiene
como significado ¢l de un voto politico de censura a un ministro o
a todo el gobierno, que los obliga a presentar la dimisién, sin que
se produzca la paralizacién de la vida administrativa del Estado, pues,
entre tanto, se abriria el paso a un ejercicio provisional sobre la base
del presupuesto anterior.

Las posiciones anteriores fueron elaboradas antes de la redaccién
del actual articulo 81 de la Constitucién italiana. Autores como In-
grosso han sostenido que la naturaleza material de la ley de presu-
puesto como ley de organizacién es incuestionable una vez que entré
en vigor el mencionado articulo 81. Ingrosso manifiesta que el pre-
supuesto como ley de organizacién hace posible el funcionamiento
de la administracién del Estado y cumple una accién de integracién
del derecho objetivo. Para Ingrosso las leyes tributarias y las que
establecen los gastos piiblicos son leyes imperfectas porque carecen
de ejecutoriedad por si mismas: la potestad de exigir un tributo o
la potestad o el deber juridico de la administracién de efectuar un
gasto estdn en suspenso, faltos de efectos, hasta que estdn inscritos
en el presupuesto anual. Para este autor la ley de presupuesto en
cuanto integradora de las leyes existentes, puede innovar o modificar
las leyes tributarias o las del gasto piblico, innovacién que se con-
creta en la omisién o reduccién de la consignacién de un capitulo
referente a un ingreso o a un gasto establecido en la ley.?

2¢ Ingrosso, 5., Diritte Finantiario, Napoli. Ed. Jovene, 1956.
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Quien ha sido el critico mds severo de la posicién de la ley de
presupuestos como ley formal es el profesor argentino Giuliani Fon-
rouge. Para Fonrouge la ley de presupuesto es una ley en sentido
material con efectos juridicos normales. La argumentacién es la si-
guiente: el presupuesto constituye un acto unitario, en el que los
estados de previsién y el texto articulado son partes constitutivas de
un todo orgdnico; la funcién legislativa no se puede limitar a aprobar
o autorizar lo que propone el Ejecutivo, puesto que lo que reciben
las cdmaras no es un acto definitivo sino un proyecto del presupues-
to a considerar por ellas, el cual pueden rechazar o modificar total
o parcialmente; la ley de presupuesto no es una ley de autorizacién,
pues en determinados casos, por ejemplo: la ejecucién de planes de
inversiones para elevar el nivel del empleo, el gobierno estd obligado
a efectuar ciertos gastos ptiblicos cuya realizacién no constituye una
autorizacién mdxima sino un verdadero deber juridico impuesto por
la ley de presupuestos; y, finalmente, la ley de presupuesto puede
crear o modificar el derecho objetivo si no existen limitaciones a la
accién del Legislativo impuestas por la Constitucién, por lo que, no
puede considerarse la ley de presupuesto como un ejemplo tipico
de legislacién vinculada.?

V. LA TEORIZACION DE LA NATURALEZA JURIDICA
DEL PRESUPUESTO EN MExico

Los autores nacionales son muy parcos cuando analizan la natu-
raleza juridica del presupuesto. Profesores como Gabino Fraga sos-
tienen que para conocer la naturaleza juridica del presupuesto es
necesario conocer sus efectos, que para el citado autor son los si-
gmcntes:

a) El presupuesto constituye la autorizacién indispensable para que el
Poder Ejecutivo efectie la inversion de los fondos puiblicos (Const. Fed.,
art. 126) b) El presupuesto constituye la base legal para la rendicién
de cuentas que el Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo {(Const.
Fed., art. 74, frac. IV}, ¢} El presupuesto, consecuentemente, produce
el efecto de descargar de responsabilidad al Ejecutivo, como todo ma-

25 Giuliani Fonrouge, Carlos. M., Derecho financiero, Buenos Aires, Depalma, 1965,
vol. I, pp. 111 y ss. A diferencia de Fonrouge otros autores argentinos como Bielsa o
Ahumada comparten las opiniones de Duguit y Jéza, ver, por ejemplo Ahumanda, Gui-
llermo, Tratade de finanzas publicas, Cérdoba, Argentina, Editoral Assandri, s/a, vol. III,
pp- 723-727.



NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO 221

nejador de fondos se descarga cuando obra dentro de las autorizaciones
que le otorga quien tiene poder para disponer de esos fondos; d) A su
vez, el presupuesto es la base y medida para determinar una responsa-
bilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las autorizaciones que con-
tiene (arts. 7 v 17 de la Ley Orginica de la Contaduria Mayor de Ha-

cienda).26

Fraga manifiesta que el primero de los efectos juridicos senalados
es la clave para la solucién del problema. En efecto, la ley del pre-
suptesto es una autorizacién e implica la realizacién de la condicién
legal necesaria para que el Ejecutivo ejerza una competencia que no
crea ¢l mismo acto de autorizacién, sino que estd regulada por una
ley anterior. Con lo expuesto, Fraga se sitta como cultivador de Ia
teoria francesa del presupuesto, en especial de Jéze y Duguit y, ade-
mds, s¢ inscribe en la teoria dualista de la ley, al indicar que la ley
de presupuesto no es una auténtica ley porque no da nacimiento a
situaciones juridicas generales y por tratarse de una legislacién vin-
culada a la preexistente, por lo que en su opinién la ley del presu-
puesto e€s un acto administrativo con todas las caracteristicas de los
mismos. No obstante, el mismo Fraga admite que¢ en ocasiones el
presupuesto de gastos contiene disposiciones de cardcter general para
su aplicacién, las que si tendrian el caricter de actos legislativos
materiales. Esta ltima afirmacién confirma lo ya dicho sobre la po-
sicién de nuestro autor como seguidor de la teoria francesa, pues
es totalmente reconccible en esta manifestacién la teoria del presu-
puesto como acto complejo o miltiple. Por lo que respecta a la ley
de ingresos, que en México no pertenece formalmente al presupues-
to, Fraga seflala que ésta si es una ley, tanto desde el punto de vista
material como formal porque posee las caracteristicas del acto legis-
lativo.?”

En Ia misma linea que Fraga, Rios Elizondo® expresa que la Cons-
titucién de 1917 no considera al presupuesto como una ley, sino
como un documento de cardcter administrativo que envia el presi-
dente a la Cimara de Diputados para su aprobacién, por lo que el
presupuesto es un acto materialmente administrativo y formalmente
legislativo, Concretamente Rios Elizondo senala:

26 Fraga, Gabino, Derecho administrativo, México, Porrda, 1980, p. 333.

27 Ibid., pp. 327-334.

28 Rios Elizondo, Roberto, “El presupuesto de egresos”, en Estudios de derecho pii-
blico contempordnes, UNAM/FCE, 1972, pp. 251-293, en especial €] capitulo tercero del
articulo que se refiere especificamente a la naturaleza juridica del presupuesto de egre-
sos, pp. 277-284.
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Ahora bien, consideramos que en el caso de nuestro pais no existe duda
alguna en el sentido de que la intervencién de que la Cimara de Di-
putados se concreta a convalidar ¢ autorizar el Presupuesto de Egresos,
aun cuando esto pueda ser precedido de discusiones entre los diputados,
pues asi lo establece con toda claridad el articulo 28 de la Ley Organica
del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, promulgada ¢l dia 26 de
diciembre de 1935 que expresa: “Se entiende por Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién, la autorizacion expedida por la Cimara de Dipu-
tados, a iniciativa del Ejecutivo, para expensar las actividades oficiales,
obras y servicios publicos a cargo del Gobierno Federal, durante el pe-
riodo de un afio, a partir de enero”?

La tesis de Rios Elizondo confirma la posicién dominante en la
teoria mexicana: Priva la concepcién dualista de la ley de influencia
alemana y francesa, el presupuestoc como un acto materialmente ad-
ministrativo vinculado a la legislacién preexistente, y en donde la
Cidmara de Diputados tiene sélo una funcién de control politico, gue
a mayor abundamiento hasta antes de 1977, \inicamente consistia en
la aprobacién del presupuesto pero no en su previo cxamen y dis-
cusién,*

En un importante estudio sobre la evolucién del proceso presu-
puestarioc en México, Rubén Valdez Abascal omite hacer un anilisis
expreso de la naturaleza juridica en México, sin embargo, al analizar
la legislacién que ha estado vigente en nuesiro pais, va quedando
implicito que el presupuesto en México ha sido considerado como
una autorizacién de la Cdmara de Diputados al Ejecutivo para ex-
pensar las actividades oficiales, obras y servicios piblicos.*

29 Rios Elizondo, Roberto, “El presupuesto de egresos”, en Estudios de derecho pii-
blico contempordneo, op. cit,, p. 277. La Ley que cita estc autor fue derogada en 1976
¥ en su lugar se promulgé la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico publi-
cada en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1976. La disposicién
contenida en ¢l articulo 28 de la Ley Orgdnica del Presupucsto de Egresos de la
Federacion fue sustituida por la que contiene el articulo 15 de Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico que al efecto seiiala “El Presupuesto de Egresos de la
Federacién serd el que contenga el decreto que aprucbe la Cimara de Diputados, a
iniciativa del Ejecutivo, para expensar, durante ¢l periodo de un afio a partir del 12
de enero, las actividades, las obras y los servicios piblicos previstos en los programas
a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se sciialen.

3 La reforma al articulo 74 fraccién IV fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacién ¢l 6 de diciembre de 1977.

31 Valdez Abascal, Rubén, “La evolucién juridica del proceso presupuestario del
México independiente al México moderno” en Obra furidica Mexicana, Procuraduria
General de la Republica, México, 1985, . I, pp. 2633 a 2751.
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La cldsica obra de Sergio Francisco de Ia Garza® insiste, después
de recoger lo mids relevante de la teoria nacional, que la naturaleza
juridica del presupuesto de egresos en el derecho mexicano, es fa
de un acto legislativo en su aspecto formal, y la de un acto admi-
nistrativo en su aspecto material, sin que exista mayor elaboracién
teérica al respecto. No obstante, cuando analiza los principios pre-
supuestarios, establece que la falta de aprobacién del presupuesto
por la Cimara de Diputados en México, tracria consigo el que el
Ejecutivo no pudiera realizar ningiin desembolso salvo el que que-
dare amparado por el articulo 75 constitucional, sin el riesgo en este
caso de incurrir en responsabilidad. Lo anterior implica que nuestro
autor confiere a la Camara de Diputados séle una funcién de control
politico y no una labor propiamente legislativa. Sergio Francisco de
la Garza como Fraga, es un autor que defiende la concepcién dua-
lista de la ley, la subordinacion del Legislativo al Ejecutivo, la vin-
culacién del presupuesto a la legislacién preexistente, sin que sea
capaz de nutrir o crear una teoria nacional de la naturaleza del
presupuesto que colme las lagunas constitucionales que en la materia
existen en nuestro pais.

Mis recientemente, Francisco Javier Osornio se refiere brevemente
a nuestro problema, y al igual que la undnime teoria nacienal, con-
cluye que la naturaleza del presupuesto es la de un acto formalmente
legislativo, pero materialmente administrativo.®® Las obras de Miguel
Acosta Romero y de Andrés Serra Rojas* no exploran a profundidad
y por desgracia los temas relacionados con la naturaleza juridica del
presupuesto. A lo mds, el maestro Acosta Romero afirma que “todos
coincidimos en que es un acto o un documento que contiene los
gastos y los ingresos o unos con independencia de otros, que va a
realizar el Estado en un ejercicio futuro y debe ser aprobade inva-
riablemente por el Congreso”3

Los elementos de la teoria nacional sobre la naturaleza del pre-
supuesto en México, segiin lo expresado en la doctrina citada, y con

82 Garza, Sergic Francisco de la, Derecho financiero mexicano, 9a. ed., México, Porria,
1979, pp. 119-129,

33 Osornio Corres, Francisco Javier, Aspeclos juridicos de la administracion financiera
en Mexico, México, UNAM, II], 1992, p. 83,

84 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 9a. ed., Pormia, 1979, t. II, pp. 21
y 22

%5 Acosta Romero, Miguel, Teoriz general del derecho administrative, 3a. ed., México,
Porrua, 1979, pp. 512-513.
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apoyo en las normas constitucionales y legales vigentes, son los si-
guientes:

a) Aceptacién de la teoria dualista de ley. El presupuestc de egre-
s0s €s un acto administrativo con forma de ley, salvo aquéllos casos
en donde en el presupucsto se contemplan disposiciones generales
para su aplicacién. La ley de ingresos es una ley en sentido material.

b) Separacién formal entre presupuesto de egresos y ley de ingre-
sos, a contrario de lo que sucede en términos generales en el dere-
cho comparado, en el cual, el presupuesto comprende tanto ingresos
como egresos. Tan absurda es esta situacién que el procedimiento
para aprobar el presupuesto de egresos compete con exclusividad a
la Cidmara de Diputados, segin el articulo 74, fraccién IV de la
Constitucion, y la aprobacién de la ley de ingresos es atribucién de
las dos camaras, esto es, corresponde al Congreso segin el articulo
73 fraccién VII de la norma fundamental, salvo que debera iniciarse
ante la Camara de Diputados (articulo 72 inciso h).%

¢) El presupuesto no es un acto unitario. Es un acto complejo.
La ley de ingresos es una ley en sentido material. El presupuesto
de cgresos es ley en sentido formal, y se puede calificar de acto
administrativo de autorizacién o acto condicién.

d) La funcién de la Cimara de Diputados al aprobar el presu-
pucsto de egresos no es propiamente legislativa, sino de control po-
litico. No existe disposicién constitucional que prevea soluciones o
procedimientos a posibles conflictos entre Legislativo y Ejecutivo en
caso de que la Camara de Diputados se negara a aprobar ¢l presu-
puesto. Tampoco 1a norma constitucional determina si la Cimara de
Diputados puede enmendar o modificar parcialmente el proyecto
de presupuesto, lo que si hace la legislacién secundaria —La Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico en sus articulos 21 y 22—,
aunque limitando la posibilidad de hacer las modificaciones a reglas
de procedimiento que condicionan la actividad controladora de la
Camara de Diputados, lo que a todas luces es discutible, puesto que
la ley secundaria restringe el derecho constitucional de la Camara
de Diputados a examinar el presupuesto de egresos, es decir, la le-
gislacién derivada afecta uno de los derechos fundamentales de los
cuerpos legislativos en una democracia, el derecho de éstos a de-
terminar y, en su caso, aprobar con libertad el presupuesto. Igual-

36 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 17a. ed., México, Pormia,
1980, pp. 318321. Tena apoyindose en el pensamiento de Rabasa hace una critica a
tal absurdo constitucional, el que sélo se puede explicar por los antecedentes unica-
merales de la Constitucién de 1857.
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mente no hay solucién constitucional para el caso de que la ley de
ingresos no se apruebe antes del inicio del afo fiscal

¢) Sélo dos articulos constitucionales tratan de ofrecer soluciones
constitucionales para el caso del manejo irregular del presupuesto:
1) El articulo 75 que determina que la Cdmara de Diputados, al
aprobar el presupuesto de egresos, no podrd dejar de seiialar la
retribucién que corresponda a un empleo que esté establecido por
la ley; y, en caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar
dicha remuneracién, se entenderd por sefialada, la que hubiere teni-
do fijada en ¢l presupuesto anterior, o en la ley que establecié el
empleo; y, 2) El articulo 126 que sefala que no podra hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado
por ley posterior.

f) El presupuesto de egresos, por su caricter de legislacion sélo
formal y su naturaleza de acto administrativo, se encuentra vinculada
a la legislacién preexistente (segin la doctrina pero no el derecho
positivo).

VI. POSICION PERSONAL SOBRE LA NATURALEZA
JURIDICA DEL PRESUPUESTO

La doctrina nacional sobre la naturaleza del presupuesto, ademads
de su insuficiencia, porque no presenta una exposicion coherente y
a profundidad de todas las temdticas, es obsoleta. El trabajo mds
importante en esta materia sigue siendo €l de Gabino Fraga. Después
de él, los autores nacionales se han conformado con repetirlo sin
intentar abundar en desarrollos tedricos a nivel mundial mds actuales
y conformes con lo que es el presupuesto a finales de siglo en los
estados contempordneos. Ademds, la teoria sobre la naturaleza del
presupuesto en México presenta ciertas contradicciones con el dere-
cho positivo nacional que aqui se expondrin, y eso ha sido porgque
nuestros autores han repetido la obra de los doctrinarios extranjeros,
sobre todo los franceses de finales de siglo pasado y principios de
éste, sin contrastarla debidamente con el derecho interno.

La critica a la doctrina nacional sobre la naturaleza del presupues-
to, a nuestro juicio, debe plantearse desde los siguientes aspectos:

1. La refutacién a la teoria dualista de la ley. Tal distincién de-
cimondnica resulta hoy obsoleta. Las leyes no son formales o mate-
riales, simplemente son leyes porque resultan de la elaboracién de
los 6rganos del Estado investidos por la Constitucién para hacer le-
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yes. Ademds, el presupuesto, como se verd mds adelante, en cual-
quiera de sus dos vertientes no es una legislacién vinculada en el
derecho mexicano y, por lo tanto, puede afectar la esfera juridica
no sélo de los érganos del Estado sino de los particulares. Por otra
parte, no existen elementos esenciales para distinguir una ley de otro
tipo de normas tales como la generalidad o la abstraccién. La re-
ciente teoria general del derecho, por ejemplo Bobbio, sefiala que
la generalidad y abstraccién son requisitos no ya de la norma juridica
como es, sino como deberia ser, para corresponder al ideal de jus
ticia, para la cual todos los hombres son iguales y todas las acciones
son ciertas; estos son requisitos no tanto de la norma juridica, sino
de la norma justa.® Es decir, el profesor de Turin contempla la
posibilidad, como mas adelante lo seiala, de normas gencrales y
concretas y de normas particulares y abstractas, ademis de las par-
ticulares y concretas que corresponderian, algunas de cllas, a los ac-
tos administrativos, y de las generales y abstractas que eran antes
del advenimiento del Estado social, el ideal de la ley. Tiene por
tanto, que advertirse, que la concepcién de ley de la teoria dualista
es propia de una escuecla juridica: la exégesis, y de una época de-
terminada: la del Estado liberal cldsico. Lo anterior, volviendo a nues-
tro tema, implica que la ley que aprueba el presupuesto en México
deberia tener el caricter de ley, nc sélo perque asi se contempla
en el derecho comparado, sino por la trascendencia que para la vida
de los ciudadanos tiene la aprobacién de los presupuestos, por lo
cual resulta obsoleta y chocante la actual redaccién del articule 15
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, que deno-
mina “Decreto” a la aprobacién del presupuesto de egresos. Por tan-
to, sostener que sélo la ley de ingresos es una ley material y el
presupuesto de egresos un acto de autorizacién o condicién, carece
de sentido. Finalmente, no debe olvidarse, que la concepcién dua-
lista de la ley tenia un claro propésito politico, la de limitar la
accién del Legislativo para modificar y enmendar el presupuesto, y
obligarlo por un deber juridico constitucional a su aprobacién, pero
no a su rechazo, es decir, la intervencién del Legislativo, tal como
lo vimos en la obra de Laband era una simple formalidad, vacia de
contenidos juridicos.

2. Otra terrible deficiencia de nuestro derecho positivo, es haber
dividido al presupuesto en ley de ingresos y decreto de presupuesto

37 Bobbio, Norberto, Teoria general del derecho, Madrid, Editorial Debate, 1992, p.
144.
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como dos actos legislativos separados. Esto, ademds de romper con
el principic de unidad del presupuesto, carece de sentido. La ley de
presupuestos e€s un acto unitario, no un acto complejo, y no debe
inducir a error el hecho de que en la Ley de Presupuestos exista,
al mismo tiempo, un articulado y unos estados de previsién, de gas-
tos e ingresos. Tampoco puede hablarse de la distinta naturaleza del
presupuesto segiin se trate de presupuesto de ingresos y de gastos,
tal como lo sostuve erréneamente Duguit, porque el presupuesto es
dnico e inescindible: los ingresos no se entienden sin los gastos y
viceversa, se trata de un todo articulado, por lo que el procedimiento
de tramitacién y de autorizacién debe ser el mismo y no como ocu-
rre en México, en donde la ley de ingresos se tramita ante las dos
cdmaras y el presupuesto de egresos tnicamente ante la de Diputa-
dos. Los ingresos y egresos deben estar en el mismo documento
formal, no sélo por razones légicas y pricticas que inciden en el
mejor entendimiento del presupuesto, sino por razones politicas:
para un mejor control y fiscalizacién. Finalmente, el hecho de que
en la Ley de Presupuestos se contengan disposiciones de distinta na-
turaleza no nos permite afirmar que el presupuesto tenga una natu-
raleza miltiple, porque en todas las leyes se contienen preceptos de
alcance juridico diverso, sin que esto sea motivo suficiente para afir-
mar que aquéllas tienen una naturaleza juridica compleja.

3. La inadvertencia de la doctrina nacional de asumir la teorfa
dualista de la ley que implicaba légicamente en las teorias que sos-
tuvieron esta concepcién que ¢l presupuesto se encontraba vinculado
a la legislacién preexistente, y que en ese sentido, el Legislativo ca-
recia de facultades para modificar, enmendar o rechazar el presu-
puesto, se contradice con el derecho interno, pues tanto la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, en sus articulos 21 y 22,
que aunque limitan a nuestro juicio inconstitucionalmente el derecho
de los legisladores, brindan la posibilidad de modificar el pro-
yecto de presupuesto de egresos; igual ocurre con las leyes de in-
gresos que llegan a modificar la legislacién tributaria existente. Lo
expuesto significa que en México, la doctrina nacional no percibié
las consecuencias juridicas y politicas de la aceptacién de la teoria
dualista de la ley, principalmente la de entender que el presupuesto
es una legislacién vinculada y subordinada a la legislacién preexis-
tente con consecuencias muy graves desde ¢l punto de vista const-
tucional a la labor legisladora y fiscalizadora del Poder Legislativo.
En nuesiro pais, por tanto, ¢l presupuesto, ni en su vertiente de
cgresos ni en la de ingresos, es legislacion vinculada a la preexisten-
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te. Lo dnico que, a nuestro entender, en este renglén resulta ina-
decuado, es el hecho de que a nivel constitucional no se exprese
con claridad el derecho del Legislativo a rechazar, enmendar o a
aprobar el presupuesto, parcial o totalmente.

4. Las razones anteriores nos deben llevar a concluir que la labor
del Legislativo en la materia presupuestaria no sélo es de control
sino de legislacién, y que éstas dos funciones deben realizarse ple-
namente. Los presupuestos al aprobarse por el Legislativo son actos
enteramente legislativos, puesto que en las cdmaras existe la posibi-
lidad de enmendar, modificar o rechazar el presupuesto, aunque la
Constitucién no exprese con claridad la profundidad de ese derecho
del Legislativo, situacién que obliga a una reforma constitucional en
este sentido. En cuanto a las atribuciones de control del Legislativo,
que implican, por una parte, el derecho de las cdmaras a recibir
con un plazo mayor el presupuesto para estudiarlo, por lo que es
necesaria una reforma constitucional, deben adminicularse con el de-
recho legislativo de las cidmaras, pues si a éstas no se les regatea su
derecho legislativo pleno, luego entonces pueden aprobar, pero tam-
bién rechazar totalmente el presupuesto, lo que constituiria la via
de fiscalizacién mis acabada.

5. Lo expuesto impele a un tratamiento constitucional del presu-
pucsto mds coherente. En especial, y como iltimo aspecto, es im-
prescindible que la Constitucién prevea los mecanismos de solucién
a las posibles controversias constitucionales que pudieran darse cuan-
do el Legislativo se negara a aprobar en su totalidad el presupuesto.
Podria establecerse cémo en el derecho comparado, la prérroga del
presupuesto del ejercicio anterior, sistema denominado de la recon-
duccién del presupuesto, o procedimientos alternativos como la con-
cesién de créditos provisionales. También seria fundamental el que
en la Constitucién se establecieran férmulas de colaboracién entre
€l Legislativo y el Ejecutivo para resolver las controversias en esta
materia, dado el caricter presidencial de nuestro régimen politico,
puesto que en uno parlamentario, el rechazo total del presupuesto
por el Parlamento, puede propiciar consecuencias politico-constitucio-
nales como la dimisién del gobierno, y en su caso, la posible con-
vocatoria a elecciones generales.

Maria de la Luz Mrancos Borja



