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ciudadanos. Puesto que —subrayaba Montesquieu— quien de-
tenta un poder se ve forzado inevitablemente a abusar de él,
se seguirian graves peligros para la libertad de los ciudadanos,
Si se concentraran varios poderes en un mismo organo. (2).

Por eso es imprescindible atribuir los tres poderes a 6rganos
distintos, de suerte que cada poder pueda controlar al otro po-
der (il faut que le pouvoir arréte le pouvoir) y pueda asi es-
tablecerse un equilibrio entre los mismos poderes. Por lo tanto,
Montesquieu cargdé mads el acento sobre €l equilibrio que sobre
la separacién de poderes, recalcando que cada uno de los po-
deres no solo posee la facultad de emanar providencias de
contenido determinado (faculié de statuer), sino particular-
mente la facultad de controlar las determinaciones emanadas
de los otros poderes (facultie d’empécher ).

No escasearon, especialmente durante el fascismo (3), duras
criticas al principio de separacion de poderes. Se objeto que
este principio, con la preocupacion de salvaguardar la libertad
de los ciudadanos, acaba comprometiendo la unidad v eficien-
cia de la accion estatal. Se afiadio que, si los tres poderes han
de equilibrarse entre si. deberdn colocarse en posicion de pa-
ridad; pero tal paridad es solo ilusoria, porque realmente
existe la subordinacitn del juez y de la administracion a la
ley v, en definitiva, se da la supremacia del legislativo, (4).

_ En realidad, el principio de separacion de noderes continia
siendo la piedra angular de la organizacion del Estado moder-
no e implica dos importantes consecuencias:

a) distincibn material de las funciones: Las funciones se
distinguen por sus caracteres materiales intrinsecos, a saber:
la ley, el acto administrativo y la sentencia, no se distinguen

(2) Afirma Montesquieu, L’Espr#t des lois, Londres, 1777, I, p. 312: “I.ors-
aue dans 1a méme personne ou dans le méme corps de magistrature. 12 puissan.
ce législative est réunie 3 la puissance exécutrice, il n'y a point de liberté. Tout
sorait perdu, si 12 méme homme ou le méme corps des principaux ou des no-
bles ou du peuple exergoient ces trois pouvoirs”.

(3) Para las criticas de la division de poden2s en los ordenamientos fascista
v nacionalsocimlista, MARANINI, La divisione dei poteri cit. p. 103, SINAGRA,
Lo potesta normativa del potere esecutivo, Roma 1931 p. 27, ROEHRSSEN,
L’atto di pofere politico e la sua sindacabilita in sede gindiziarfg en “Riv. dir.
pubbl.” 1935, p. 560, SCHMTITT en “Deustche Jur. Zeit.” 1934, p. 945, KOELL-
REUTTER, Deutsches Verfossungsrecht, Berlin, 1938, p. 167, HUBER, Verfas.
sungsrecht des deut. Reighes, Hamburg 1939, p. 177.

Atribuyen naturalcza extra-juridica al principio de la divisién de poderes,
DE VALLES, Teoria giuridica dell’organizzazione dello Stato, Padova, 1931, I.
b. 199, DEL PRETE, Il principio funzionale della distinzione degli a'tl gluridict
publici en “Annali Fac giurispr. Bari” 1945, p. 4 de.

(4) Sobre ta posibilidbd de censiderar en condicién de paridad a los 6rga
nos constitucionales, SCHACK, Die Prifung der Rechismdssiglelf von Geset-
2e urd Verordnungen, Tiibingen 1918, p- 16. ROSSI, Lg parila giuridica dei po-
terl costituzionelf nello Stato moderno en “Riv. dir. pubbl.”, 1936, p. 57, AM-
BROSINI, Sul caratiere delle costituzioni Tepubblicane del dopcguerra en

Fwdi in on. di Ranelletti” I, p. 13, '
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tanto por la forma que les reviste, como porque constituyen el
ejercicio de tres diversas potestades, que se diferencian por los
caracteres materiales correspondientes. L.os organos se diferen-
cian segun las funciones que normalmente se les confian.

b) atribucibn de modo normal y permanente de una fun-
cion determinada y de un delterminado grupo de Organos
(es decir, el poder): (5) esta atribuciéon se efectiia, en lineas
generales, por la Constitucion, con el fin de evitar, en las Cons-
tituciones rigidas, que el legislador ordinario pueda alterar
el orden fundamental de los poderes. Sélo de modo excepcional
y transitorio se permite el ejercicio, por parte de un organo,
de las funciones institucionalmente correspondientes a un
grupo de érganos distintos.

La critica mds seria que se esgrimié contra la teoria de
Montesquieu afirmaba que no tuvo presente que al lado y por
encima de las tres funciones tradicionales (legislativa, admi-
nistrativa y judicial) existe una cuarta, la gubernamental,
encaminada a determinar los fines politicos en los que se in-
forma toda la accion estatal.

Esta funcion estd confiada a los 6rganos constitucionales
(Parlamento, Gabinete, Presidente de la Reptblica, etc.) y se
distribuye entre ellos mediante un sistema mas o menos com-
plejo de controles y 'de responsabilidades (sistema de gobierno).
Es esencial para un sistema democréatico que la funcién guber-
namental se distribuya entre un complejo de dérganos constitu-
cionales; si se concentrase solo en un organo constitucional,
no tendriamos un verdadero y estricto sistema de gobierno,
sino la dictadura.

Mostesquieu intuyd, exactamente, que para garantizar la
libertad de los ciudadanos es menester instituir un control re-
ciproco y por consiguiente un equilibrio entre los organos;
pero lo concibio erréneamente, al establecerlo sdlo entre los or-
ganos que ejercitan funciones distintas; en el Estado moderno,
por el contrario, el equilibrio se instituye principalmente entre
organos que ejercitan la misma funcion (6), esto es, la fun-
cién gubernamental.

2.—Distincién material de las funciones.

La tesis de la separacion de los poderes confirma, como ya
se ha observado, la subdivision de las funciones estatales, se-
gin su contenido material.

De la diferenciacion sustanclal de las funciones se deduce

(5) DEL PRETE, Osseruaziont sul coneetto di potere dello S'a’o en An-
nali Bari” 1939.

(8) KELSEN, Lineamenii di una teorfg genergle dello Sitgfo en “Studf di-
retti de Vdipicdlli” 1930, p. 330-31
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que los actos, en los cuales se manifiesta la voluntad del Es-
tado, pueden considerarse desde dos puntos de vista: (7).

a) fJormal. Es decir, considerando la cualidad del 6rgano
de que emana el acto. Segun este punto de vista un acto se
estimara como legislativo si procede del Parlamento; judicial,
si ha sido emitido por un érgano que pertenece al ordenamien-
to judicial; administrativo, si ha sido puesto por un érgano del
ejecutivo (ministro, gobernador, etc.), independientemente de
su contenido.

También la forma que cubre €l acto depende, regularmen-
te, de la cualidad de la autoridad que lo establece; el acto sera
emanado bajo la forma de ley, sentencia, decreto, .rt_espectlva-
mente, si lo establece el Parlamento, un organo judicial o una
autoridad administrativa. .

b) mnterial, si se considera el contenido del acto prescin-
diendo del organo de que procede y de la forma que le cubre.
Desde este punto de vista se puede reconocer naturaleza mar
terialmente legislativa inoluso a actos que derivan de 6rganos
del ejecutivo y que presentan la forma de decreto (por ejem-
plo, decreto-ley) y viceversa, pueden considerarse actos mate-
rialmente administrativos ciertas deliberaciones que proceden
del Parlamento (por ejemplo, leyes de aprobacién del presu-
puesto).

Los) efectos juridicos de los distintos actos dependen, gene-
ralmente, no de la cualidad del organo o de la forma, sino de
Ja naturaleza del poder en cuyo ejercicio el acto se establece.
Los efectos tipicos de los actos emanados al ejercer diversas
funciones (fuerza de la ley, cosa juzgada, ejecutoriedad del
acto administrativo) se produciran independientemente de la
cualidad del 6rgano que ha emanado el acto y de la forma que
le cubre. Asi, por ejemplo, un decreto de una autoridad que
pertenece al ejecutivo, tendra efectos diferentes segiin proceda,

del ejercicio de la potestad legislativa, de la administrativa o
de la judicial.

; ILa doctrina moderna distingue cuatro funciones fundamen-
ales:

a) funcion legislativa,
b) funcién administrativa,

(7) En este sentido. ROMANO, Costituzionale cit. p. 121. RANELLETTI,
Islituzioni cit. TI, p. 179. DONATI, Elementi di dirilto costituzionale cit. pagi-
na 136, MORTATI, [Istituzioni cit. p. 320. ZANOBINI, Corso di difritto ammi-
nistrativo, Milano 1950, I p. 10, MTELE, Principi di diritto amministrativo,
Padova 1943 (segunda edicién), p. 10; en contra, en el sentido de negar que
la ley, la sentencia y el acto administralivo pltedan distinguirse por los carak-
tores materiales, KELSEN, General Theory of Law and Stafe cit. p. 258, ES-
POSITO. La vclidite delle Tconi, Padova 1934, p. 73, MONTESANO, Legge cos-
tituzionale, processo e Tesponscbiliia cn “Fcro it.” 1952, IV, 144, TESAURO, Lo
legge, I' atto di emministrazione e I* atto di ghurisdizione neglt orlentamendi
della dottrina e della giurisprudenzg a propoSito dei decreli & esproprio per
lg riforma agreria e fondiaria en “Rass. dir. pubbl” 1952 de I8 separate.
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¢) funcién judicial,

d) funcién gubernamental.

Han de rechazarse tanto los intentos que restringen el nua-
mero de las funciones fundamentales (8) como los que configu-
ran nuevas funciones autéonomas, por ejemplo, la reglamenta-
ria, constituyente, de control (9), que se afhaden a las antes
citadas.

Analicemos su contenido.

J.—La funcion legislativa.

La funci()n. legislativa se actua mediante la emanacion de
normas constitutivas del ordenamiento juridico, es decir, de
reglas generales, abstractas e innovadoras.

a) generales. La norma se dirige a una multiplicidad de
destinatarios, lo que se expresa diciendo que vige erga ommes
(generalidad subjetiva); se refiere ademas a un nimero inde-
terminado de hechos y de relaciones (generalidad objeti-
va). (10);

b) abstracias. La norma obliga semper et ad semper y no
Se agota en una sola aplicacion; sus aplicaciones concretas son
indeterminables (11);

(8) Segun algunos, las funciones fundamsntales del Estado se reducen a
dos: creacion de mnormas (funcion legislativa) y aplicacién de normas (que
comprende a la judicial y administrativa): TRIEPEL, Die Reichsaufsicht,
Leipzig 1917, p. 136, KORMANN, en “Jahrbuch des o6ff. Rechts” III, p. 695;
segun otros, en cambio, sz distinguiria una funcién teleclégica de cumplimien-
to de los fines del Estado (legislacién y administracion) y una funcién teleo-
logice (judicial), JERUSALEM, Die Staatsgerichtsbarkeil, Tiibingen 1930, p.
4 ss5.; segdn otros, por 1ltimo, hay que diferenciar una potestad plepa y pri-
maria (que abarca la potestad del gobierno y ta legiglativa) y una poteskad
derivada y secundaria (potesiad administrativa y judicial), BURDEAU, Re-
marques Sur la classification des functions élatiques en “Revue du droft pu-
blic™ 1945, p. 213.

(9) Para un intento neciente de .construccién de la funciéon de cantrol co-
mo funcion autonoma, LETTIERI, I poteri dello Stalo e lg funfzione di con-
trollo, Roma 1948.

(10) Sobre la tesis que la generalidad es cardcter esencial de la ley ma-
terial, MEYER, Der Begriff des Gesetzes en “Grinhuts Zeitsch”, VIII (1882),
p, 12 ss., SELIGMANN, Der Begrijf des Geselzeg im foTmellen und #m materie-
llen Sinn, Berlin, 1886, p. 61 ss.,, CODACCI PISANELLI, Legge e regolamento,
Citta di Castello 1900, p. 12 ss., CAMMEO, Della manifeblazione di volonia de-
llo Stato en “Tratt Orlando” III, p. 28, MORTATI, La volonid e la causa
nell’atto amministralivo e nella legge, Roma 1935 p. 162, CHAUMONT, La gé-
néralité des lois 'en “Revue du droit public’” 1940-41, p. 209, GROPPALI, Sul
carattere generale delle norme giuridiche en “Studi ec. giur. Cagliari” XXVIOI-
XXIX (1930-31), p. 260.

(11) Respecto a la nala de abstraccion, PEKELIS, Il diritto come volonta
costante, Padova 1931, p. 39, DUPERYROUX, Sur la généralité de la loi en
“Mélangas Carré de Malberg” cit., D. 150-51, MIELE, Principt cit. p. 10.
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¢) innovadoras. La generalidad y la abstraccion son carac-
teres normales, pero no esenciales, de la ley material, la cual
excepcionalmente puede referirse a un solo destinatario y ser
susceptible de una sola aplicacion (por ejemplo, ley que con-
cede una pension). La novedad es caracter esencial de la ley
material, en el sentido que asume una funcion constitutiva del
ordenamiento juridico, poniendo jus novum. (12).

Son, por tanto, leyes materiales, los actos relativos a la or-
ganizacion del Estado (las llamadas normas instrumentales),
los actos que imponen coactivamente una prestacion personal
(servi_cio_ militar) o patrimonial (impuestos y tasas), los actos
que limitan coactivamente los derechos fundamentales de los
ciudadanos (precisamente por esto los alemanes dicen que la
ley material implica siempre un Eingriff in Freiheit und Eigen-
lum), los actos que regulan coactivamente las relaciones entre
las ciudadanos. (Codigo Civil.)

No siempre la ley material aparece revestida de las formas
legales y viceversa; no siempre la ley formal es al mismo tiem-
Do ley material. (13). Por lo tanto, se pueden producir las
siguientes hipotesis:

a) Ley en sentido solamente jormal: Es el acto aprobado

(12) Consideran que la ncvedad es caricter esencial de la ley material,
JELLINEK, Gesetz und Verordnung, Freiburg 1887, p, 226, ANSCHUETZ, Diz
gegenwdritgen Theorien lber den Begriff der gesetzgebenden Gewalt, Tiibin-
gen u Leipzig 1901, RANHELLETTI, principt di dirifto emministrativo, Napoli
1912, I p. 240, ROMANO, Principl di diritto costituziondle generale cit. p. 83
¥y 264, CRISAFULLI, Sullg feoria della norma giuridica, Roma 1835 p. 97. GI-
ANNINI, Lezioni di diritlo amministrativo cit. p. 40, SANDULLI, Cost#uzio-
nalita delle deleghe legislafive in materig di Tiforma agrarig en “Foro amm’.
1952, 1V, 4.

Teorfa afin a la de la novedad es la de la “relacion triangular”, segin la
cwal la ley material serin el mandato de una voluntad a otra voluntad de
hacer o no hacer algo respecto a una tercere voluniad, DONATI, I caratter:
della legge in senso mdaleriale en “Riv. dir, pubbl.”. 1910, p. 307.

Segun algunos autores, seria mejor sustituir el cardcter de novedad por <l
de la ‘“causa” legislativa, en virtud de la cual se pueden distinguir los actos
legldlativos de los adminidirativos generales (instruccionss, drdenes de servi-
cia, circulares), si se puede deducir del acto “la voluntad de vincular la Ad-
ministracibn respecto a los extrafos y éslos regpecto a la Administracion”,
CAMMEO, Della manifestazione di volonta dello Stalo nel cumpo del diritio
amminisitative en “Tratt. Orlandc”, III, n. 17. DE VALLES, La norma giu-
ridica en “Scritti in on. della Cedam”, II, 403,

{13) MARCHI, Sul concello di legislazione formale, Milano 1811, INGROS-
SO, Sulla dastinzione fra legge in senso Sostunziale e legge in senso formale en
“Studl m an. di Cammeo”, I, p. 701, TOSATO, Sulla natura giysidica dellz
leggi tributarie in “Scr. in on. di Romano”, I, p. 163. Niegan la distincién
entre leyes formales y materiales. MARTITZ, Ueber den konstilutionellen Be-
grilff des Geselees; en “Zeitsch. fr. ges. Staatswiss”, 1880, p. 250. HAENEL,
Das Geselz im formellen und im mdteriellen Sinn. Leipzip 1888, p. 191 y ne-
cientemente, FODERARO, Il concetto di legge, Milanc 1948, p. 130, FALZONE,
La legge (concetto, nature e limite) cn “Cire. giur.”, 1953, p. 23.
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por las dos Camaras, que no tiene por contenido normas juri-
dicas innovadoras (por ejemplo, ley de aprobacion del presu-
puesto).

b) Ley en sentido solamente material: O sea, el acto que
contiene normas juridicas innovadoras, que no es producido
por el poder legislativo (por ejemplo, decreto-ley).

¢) Ley a la vez jormal y material: Es decir, el acto apro-
bado por las dos Cémaras, que contiene normas juridicas in-
novadoras,

La funcioén constituyente es una especificacion de la funcién
legislativa. Aquélla, como se ha dicho, no difiere de la funcion
legislativa ordinaria mas que por su objeto particular y por las
formas empleadas (en las Constituciones rigidas).

4.—La funcibn administrativa.

La funcién administrativa tiene por contenido la actividad
desarrollada por el Estado para la tutela de los intereses pu-
blicos considerados propios de aquél: (14). Posee un contenido
tan variado y numeroso, que algunos autores han preferido re-
currir a una definiciéon puramente negativa, considerando co-
mo administrativa toda actividad que no es legislativa ni
judicial. (15). )

La funcion administrativa tiende esencialmente a la tutela
de la seguridad y del orden publico (actividad de policfa), a la
integracién de las actividades individuales insuficientes o au-
sentes (actividad econdomica del Estado), a la prestacion de
bienes y de servicios necesarios a la colectividad estatal (ejer-
cicio de los servicios publicos).

5.—La funcion judicial.

El contenido de la funcién judicial es la valoracion de un
comportamiento humano, conforme a una norma, con el fin
de companer un litigio. (16). Por consiguiente, hay tres ele-
mentos esenciales para el’ ejercicio de la funcion judicial:

(14) ZANOBINI, L’ atlivitd amministrativa e ia legge en “Riv. dir. pubb).”
1924, p. 382, RASELLI, Alcune note intorno ai concelti dé giurisdizione e di
amministrazione, Roma 1926, SANDULLI, Manuale cit. p. 4, GTANNINI, Lé-
=toni cit. p. 31, MIELE, Principl cit p. 13, FORSTHOFF, Lehrbuch des Ver-
waltungsrechts, Miinchen u. Borlfn 1953 (3.2 ed.,) I, p. 2.

(15) FLEINER, Instituldonen des deut. Verwallungsrechts, Tlibingen, 1928,
P. 4, MERKL, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien u. Berifn 1927, p. 2 ss.

(16) Se han formulado varias opiniomnes sobre los caracteres materiales da
la funcién judicial, Las principales son las siguientes:

a) Teorla del juicio l6gico: la funcion judicial se caracteriza, frente a la
administracion, porque preval:ce el elemento del jJuiclo (estimacién de un
compartamiento conforme a una norma), sobre la voluntad, SCIALOJA, Sulla
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a) una norma, a cuyo tenor se debe estimar el comporta-
mierzto; por eso se dice que el poder judicial esta vinculado
por la ley; sin embargo, algunas normas, debxc_lo a su gran elas-
ticidad, permiten al juez considerable discrecionalidad.

b) un compori@miento humano que valorar: el juez, a
quien se somete un acto, negocio o provision, debe, una vet
establecido el tipo concreto y el alcance exacto de la norma
que ha de aplicarse (interpretacién judicial), determinar, en
su decision, cuales son las consecuencias juridicas, mediante
un silogismo en el cual la norma es la premisa mayor.

¢) un litigio: es esencial para la autoridad judicial diri-
mir una controversia. Este ultimo elemento permite diferen-
ciar .profundamente la funcion judicial de la administrativa
Tanto una como otra se concretan actuando norimas legales;
pero, en tanto que la funcion administrativa tiende a satisfa-
cer intereses que el Estado considera suyos, la funcion judicial
mira a la justa composicién de un litigio. Ademads, mientras
los ¢6rganos judiciales se colocan imparcialmente, incluso frep-
te al mismo Estado, que aparece como parte, los organos ac-
ministrativos, en cambio, son portadores de un interés estata’
superior y distinto del interés particular. (17).

Juncione della 1V sezione del Consiglio di Stato en “Giust. amm.” 1901, IV, p.
61 ss., JERUSALEM, Die Staalsgerichisbarkeit cit. p. 21 ss.;

b) Teorfa del derechb subjelivo: la funcion judicial, a diferencia de }a
admihistrativa, tiende unigamente a reintegrar el derechc subjetivo lesionado,
GERBER, Grundzige cit. p. 179, MORTARA, Instituzioni di procedura civile,
Firenze 1930, p. 4, SATTA, Teoria ¢ pratica del processo, Roma 1940, p. 50 &s.

¢) Teoria del derecho objetivo: la funcién judicial garantiza la actuacion
del derecho objetivo, ROMANO, Costityzionale cit. p, 242, DE VALLES I con-
celto di giurisdizione in senso materiale en “Riv, dir. pubbl.”, 1518, T p. 297
RANELLETI, Le guarentigie della giustizig nella P. A., Milano. 1947, p. 8;

d) Teoria de la suctitucidn: en tanto que la administracion juzga la propia
actividad, la funcién judicial lo hace sobre actividades ajenas, sobre una volun-
tad de la ley concerniente a otros, CHIOVENDA, Principi di dif. proc. civ.,
Napoli 1923, III, p, 296, SEGNI, Giurisdizione civile en “Nuovo Dig. ital.”, vol.
V1, p. 3889, ROCCO, La senténza civile, Torino 1306, p. 9 ss., BET'TI, Diritto

processuale civiie, Roma 1936, p. 16 ss., GIANNINI, Lezioni cit. p. 31 MIELE,
Princigi cit. p. 13;

e) Teoria de la “litis”: la funcion judicial se caracteriza por la composjicion
de los conflictos de interesas entre varios sujetos, mediante un mandato parti-
cular, CARNELUTTI, Istituzioni del nuevo processo civile i#alitno, Roma 1941,
p. 3 ss., Teorfa generale del diritto, Roma, 1940, p. 57 ss., Sistema di diritto
processuale civile, Padova, 1934, 1, p. 132 ss,, BONNARD, Lq conception mge
rielle de la fonction jurisdictionelle en “Melanges Carré de Malberg” cit. p. 3
ss., LAVAGNA, [ntorno al concetto di organo contenzioso, en “Rass. dir. pubbl.”
1947, 11, p. 325, FRIESENHAHN, Ueber Begriff und Arten der Rechlssprechung
en “Fegtschrift fiir Thoma”, Tiubingen 1950, p. 21.

(17) BASCHO, Beziehungen zwischen Justiz und Verwaltung im schweige-
rischen Rech§, Zirich 1946.
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6—La funcion gubernamental.

El contenido de la funcion gubernamental viene dado por la
determinacion de la direccion politica, que condiciona toda la
actividad del Estado en su compleja unidad. (181, Mediante la
funcion gubernamental se fijan los fines del Estado y se esta-
blecen las lineas maestras para la coordinacion y despliegue de
las otras funciones estatales. (19).

Los actos que desarrolla la funeion gubernamental, unas
veces no adquieren formas especiales (declaraciones, manifies-
tos, ordenes del dia, etc.), otras, en cambio, son actos tipica-
mente constitucionales regulados por la Constitucion (por
ejemplo, disolucion de las Camaras, nombramiento de minis-
tros, voto de censura); frecuentemente no es posible escindir
el acto de direccion politica del acto legislativo o del acto ad-
ministrativo en el cual se transfunde. (20).

(18) MORTATI, L'oradinamenio del goveTno nel Nuocvo diritio pubblico,
Roma, 1930, p. 9, LESSONA, La polesta di governo en “Riv, dir pubbl.” 1934,
I. p. 32, DUEZ, Les actes de gouvernement, Paris, 1935, FERRI, La funzione
di governo, Roma 1939, BONAUDI, Il potere polilico e la divisione dei poteri en
“Scr. in on. di Romano”, I, p. 513, IDEM, I ’evoluzione del potere eseculino e
gli atti del polere politico en “Riv. amm.”, 1949, p. 523, CRISAFULLI, Per una
teoria giurridi{ca dell’indirizzo politico en “Studi urbinati”, 1939, p. 31 LAVAGNA,
Confributo alla determinazione dei rapporli fra Capo del Governo e Minisgro,
Roma, 1942, p. 45, SANDULLI, At{c politico ed eccesso di potere en “Giu. cass.
civ.” 1946, III, 519, IDEM, Manuale cit. p. 5, FABRE, La fonction gouverncmen-
tale en “Revue du droit public” 1946, p. 254, SICA, Del potere € degli afli po-
lilici en “Rass, dir. pubbl.” 1948, II, 455, ALBINI, Osservazioni sugli atti poii
tici en. "Foro pad.”™ 1951, III, 29, CODACCI PISANELLI, Andlisi delle funzioni
sovrane, Milano 1946, p. 31 (que configura la funcion ejecutiva como subespe-
cie de la funcion gubernamental). Rechaza, ademas, que los actos palitigos
bwydan encuadrarse en las tres {unciones tradicionales, IPSEN, PUlitik u. Jus-
liz, Das Problem der justialosen Hoheitsakte, Hamburg 1937.

(19 Ha de preferirse la tesis que considera a la politica como arte de los
fines, Otmg definiciones subrayan aspectos parciales de la politica; asi la fa-
mosa de SCHMITT, sostiene que las determinaciones de la politica estdn siem-
pre influfdas por la relacion amigo-enemigo (feund-feind), SCHMITT Der
Begriff des politischen, Tibingen 1926; para una critica de tal teoria, KOLNAY,
Der Inhalt der Politik en “Zeitsch. fiir die ges. Staatswis”. 1933, p. 1, STRAUSS,
Anmerkungen zu Carl Schmitls Der Beyrilf des politischen en “Arch, fiir Sozial-
wiss, und Sozialpolitik” 1932, p. 732, HANEMANN, Der Begriff des politischen
in der deutschen Wissenschaft des 19 und 20 Jahrhundert, Heidelberg 1934,
KRUPA, Theorie des polilischen, Tibingen 1937; otra teoria senala el poder-
fuerza como medio de actuacion de las determinaciones politicas, RUSSEL,
Die Macht. Eine sozialkritiSche Studie, Bonn 1947, p. 10. Para el analisis del
coneepto da Politica ver también, MAGGIORE, La politica, Bologna 1941, p. 5ss,

(20) LA TORRE, L’ atlo costituzionale e la sug impugnabilité en ‘“Nuova
Rass.” 1946, p. 4, VILLARI, Note per lo sludio degli alti di diriito costityzic-
naie en “Ann. Univ. Camermno’” 1950, p. 339.

B.-7
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7.—-La separacién de poderes en el ordenamiento iltaliano.

En la; Constitucién italiana el principio de separacion de
poderes aparece actuado fundamentalmente, si bien esa actua-
cion no ha llegado, como hubiera sido deseable, a sus ultimas
consecuencias. Encuentran aplicacion particular en nuestro or-
denamiento los siguientes corolarios, que se deducen del prin-
cipio de separacion de poderes:

a) distribucibn de la potestad gubernamental enlre varios
organos constitucionales, En nuestra Constitucion esta consa-
grado el sistema de gobierno parlamentario, cuyo funciona-
miento asegura la participaciéon en la determinacion de la di-
reccion politica de una pluralidad de érganos (Cuerpo Electo-
ral, Parlamento, Gabinete, Presidente de la Republica, parti-
dos); los poderes de tales organos constitucionales se equili-
bran de modo que impiden que uno de ellos tenga preeminen-
cia absoluta sobre los otros.

b) adopcibn de un criterio material para la determinacion
de las juniciones. Esta claro que el constituyente, al distribuir
los poderes en distintos organos constitucionales, ha querido
referirse a las funciones en sentido material, no sélo por la
atribucion al Parlamento, y al ordenamiento judicial, de una
funcion determinada por el objeto (articulos 70 y 102 de la
Constitucion), sino también por el hecho, que se ha tratado
en el articulo 23, definir el contenido de la ley en sentido ma-
terial, aunque de modo incompleto.

c) reserva de la funcibn al “poder” correspondiente y pre-
suncién de competencia g javor de éste ultimo. La Constitu-
cion ha establecido en los articulos 70 y 102, una reserva de le-
gislacion en favor del Parlamento y una reserva de jurisdiccién
en favor del poder judicial, falta la norma correspondiente que
reserve la funcion administrativa a los érganos del ejecutivo,
como sucedia en el Estatuto albertino (articulo 5). No parece
pueda deducirse de esta imperfeccion de la Constitucion. coma
ha sido sostenido recientemente por parte de la doctrina (21),
que el poder legislativo pueda arrogarse la facultad de realizar
actos administrativos particulares, pues la reserva del poder
administrativo en favor de los organos del ejecutivo, resulta
implicitamente del hecho que la Constitucién ha enumerado ex-
presamente todas las funciones materialmente administrativas,

(21) Niegan que ecxista en nuestro crdenhamiento constitucional una reser-
va del acto administrativo en favor de los organos del poder ejecutivo y por
lo tanto admiten también que los actos administrativos particulares y concre-
tos (por ejemplo las cxpropiacioncs) pueden realizarse por el Parlamento.
GUARINO, Profili costituzionali, amminisirativi e processudli delle leggi per
L’ Altopigno silano etc., in “Foro it.” 1952, IV, 73, MORTATI, Sui limiti de-
la delegazione legislativa en “Jus” 1952, p. 206, AMORTH, La costituzioncliia
della delegazione legislativa per la riforma fondiurig e la impugnativg dei de-
creti esprogriativi avanti il Consiglio di Sdato en “Giur, it.” 1952, IV, 79, EU-
LA, Questioni di giurisdizicne e di costituziona’ita in materia di espropriazioni
fondaire en “Giur. it.” 1953, I, 1. 107
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que han sido atribuidas excepcionalmente al Parlamento (ar-
ticulos 78 y siguientes. (22).

No puede argumentarse en contra el ejemplo de las leyes
que tienen por objeto determinaciones particulares y concretas
(leyes que conceden una pension, que aprueban un plan de
saneamiento, que conceden una explotacién minera, etc.), por-
que tales determinaciones, aungue desde luego cuentan con los
caracteres de generalidad y abstraccion, poseen el caracter in-
novador y son, por tanto, materialmente legislativas. Se recu-
rre a ellas, realmente, no para reelegir una simple aplicacion
del precepto vigente, sino para derogar, aunque limitadainente
al caso concreto, el régimen legislativo vigente. (23). Tales leyes
han de considerarse legitimas, con tal de que no violen el prin-
cipio de igualdad sancipnado por el articulo 3 de la Constitu-
cion. (24).

La existencia de reservas no excluye que, excepcionalmen-
te, actos de una determinada funcion puedan ser establecidos
por organos de un poder diferente en las hipoétesis expresamen-
te previstas o consentidas, por las normas constitucionales.
Tendremos asi actos formalmente administrativos y material-
mente judiciales (decisiones del Consejo de Estado en materia
judicial, actos formalmente legislativos y materialmente admi-
nistrativos, aprobacion del presupuesto del Estado). (25). Sin
embargo, a falta de una disposicidn normativa expresa, existe
una presuncion de que la competencia estd en favor de aquel

orden (poder), en cuya funcion cae la determinacion segun su
contenido. (26).

PIETRO VIRGA

Projesor de Derecho Constitucional
en la Universidad de Calania

(Traduccion de P. L, V.)

(22) Sobre la researva administrativa Cfr.: BALLADORE PALLIERI,
Appunti sulla divisione dei gpoicri nella vigente costituzione itallana
en “Riv. trim. dir. pubbl.” 1952, p. 822, IDEM, La costituzone italiana nel
decorso quinguennio en “Foro pad.” 1954, 1V, 44, FRAGOLA, La riserva
dell’ atto amministrativo e la sua giurisdizionale sui decreti per delega legis-
lativa contraria alla costituzione en “Foro, Amm" 1952, 1V, 40, VIRGA, D#
lelto di potere e sindicatp di costituzionalifa en “Giur, cass. civ.” 1952 (XXI),
309, p. 423,

Atmite, ademds, una reserva administrativa limitada a los actos de ex-
pPropiacién, ESPOSITO, Le leggi sulla riforma agraria e I’ art. 138 delld cos-
tiluzione en “Riv. amum.” 1952, p. 9 (ahora an La costiluzionez italiana, Saggi
cit. p. 208).

(23) SANDULLI, OsServ@zioni sulla costituzionalitd delle deleghe legisla-
lwe in materin di riforma agrcria en “Foro amm.” 1952, p. 5.

(24) VIRGA, ob. cit., p. 425.

(25) Para los casos de egjercicio de una funcién por organos de un poder
distinto, CARBONARO, Nozione e lmiti delle interferenza funzionale, Fi-
Penze 1950.

(26) RANELLETTI, Istiluzioni di diritio pubbdlico cit. I, p. 103.



