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RESUMEN: El siguiente comentario tiene por objeto analizar el fallo del Tribu-
nal Constitucional que acogié solo parcialmente el requerimiento presentado
por un grupo de senadores respecto de tres glosas de la ley de presupuestos
para el afio 2011, incluidas mediante indicaciones parlamentarias y que esta-
blecian la obligacién para el Instituto Nacional de Estadisticas -INE— de reali-
zar la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana y la distribucién de
fondos de seguridad ciudadana sobre la base de sus resultados, y la obligacién
de informar al Congreso Nacional respecto de la ejecucién de ciertas promesas
de campana, en consideracién a que dichas normas contravendrian la iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica y excederian las ideas matrices del pro-
yecto de ley.

En el comentario, se comparte la decisién del Tribunal en cuanto se recono-
ce que establecer una nueva obligacién para el INE es inconstitucional pues
contraviene la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, pero no asi
que se haya rechazado el requerimiento respecto de la obligacién de informar
al Congreso sobre ciertas promesas de campana, porque se exceden las ideas
matrices del proyecto que no son otras que los ingresos y gastos del Estado
para un afo asi como la informacién de la ejecucion presupuestaria, y por otro
lado ya que se contravendria la iniciativa exclusiva del Presidente en materia
presupuestaria y de seguridad social, por lo que debieron haber sido también
declaradas inconstitucionales por los vicios formales sefialados.

SUMARIO: I. Introduccién. I.1. Glosas Impugnadas. 1.2. Fundamentos. 1.3 Ob-
servaciones del Poder Ejecutivo. II. Decisién del Tribunal. II.1. Respecto de la
Glosa 09 —Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana—. De la Iniciativa
Exclusiva del Presidente de la Republica. I1.2. Respecto de las Glosas 05 —Exten-
sién del Postnatal- y 06 —Eliminacién 7% Pensionados—. 2.1. Naturaleza de las
obligaciones. 2.2. De la Ley de Presupuesto. 2.3. De la Idea Matriz. 2.4. Iniciativa
Exclusiva del Presidente de la Republica. 2.5. No se quebrantaria el Régimen Pre-
sidencial. 2.6. No se violenta la formulacién presupuestaria. III. Observaciones al
fallo. III. 1. Ideas Matrices del Proyecto. 1.1 Aspectos generales. 1.2. Concepto
de Idea Matriz. 1.3. Las “Ideas Matrices” en la Comisién de Estudio de la Nueva
Constitucién. 1.4 Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre las Ideas Ma-
trices. 2. De las Atribuciones Exclusivas del Presidente de la Republica. 2.1 Ante-
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cedentes Constitucionales. 2.1.1 Breve historia constitucional. 2.1.2 Constitucién
de 1980. El orden publico econédmico. 2.2 Jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional. 2.3 Normas entregadas a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Repu-
blica. 2.3.1 Administracién Financiera del Estado. 2.3.3 Normas sobre Seguridad
Social o que incidan en ella. IV. Conclusiones.

I. INTRODUCCION

El Tribunal Constitucional, en sentencia recaida en los autos rol
1867, de fecha 30 de diciembre de 2010, acogié parcialmente el
requerimiento interpuesto por un grupo de senadores, en cuanto
declaré inconstitucional la glosa 09, que establecia para el INE la
obligacién de realizar la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad
Ciudadana y la distribucién de fondos de seguridad ciudadana
sobre la base de sus resultados, rechazdndose el mismo respecto de
las glosas 05 y 06, obligacién de informacién de promesas de cam-
pafas relativas al postnatal y eliminacién del 7% de cotizaciones
obligatorias a los pensionados, respectivamente.

I.1 Glosas Impugnadas

Durante la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos del
Sector Puablico para el afo 2011, se introdujeron una serie de in-
dicaciones a glosas de determinadas partidas en la Cdmara de Di-
putados, las que fueron aprobadas por la Cdmara Alta. Algunas de
dichas indicaciones fueron objeto de un requerimiento de incons-
titucionalidad, ya que segtn los requirentes, eran contrarias a la
Constitucion Politica de la Republica.

Dichas glosas son las siguientes:

1. En la Partida 05 Ministerio del Interior; en el Capitulo 01;
Programa 05, Glosa 09, cuyo texto sefiala:

“09. La encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana
(ENUSC) que deberd realizarse anualmente por el Instituto Na-
cional de Estadisticas.

La distribucion de los fondos de sequridad cindadana a las comu-
nas, se hard en consideracion al nivel de victimizacion exhibida
por dicha comuna en la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad
Ciudadana realizada por el Instituto Nacional de Estadisticas
(INE) en el ario inmediatamente anterior”.
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2. En la Partida 05 Ministerio de Hacienda; en el Capitulo 01;
Programa 01; la Glosa 05, cuyo texto senala:

“05. A mds tardar el 31 de marzo de 2011 la Subsecretaria de
Hacienda deberd informar a la Comisién Especial Mixta de Pre-
supuestos sobre las lineas de accion desarrolladas, el cronograma
de implementacion y aspectos técnicos generales, que estén dentro
del marco de sus competencias, relacionados con el cumplimiento
del compromiso presidencial de extender el descanso de materni-
dad hasta seis meses después del parto”.

3. En la Partida 05 Ministerio de Hacienda; en el Capitulo 01;
Programa 01; la Glosa 06, cuyo texto senala:

“06. A mds tardar el 31 de marzo de 2011 la Subsecretaria de
Hacienda deberd informar a la Comision Especial Mixta de Pre-
supuestos sobre las lineas de accion desarrolladas, el cronograma
de implementacion y aspectos técnicos generales, que estén dentro
del marco de sus competencias, relacionados con el cumplimiento
del compromiso presidencial de eliminar el 7% de cotizacion de
salud para los pensionados del pais”.

I.2 Fundamentos

El requerimiento se funda principalmente en que las glosas sefa-
ladas vulneran el articulo 69 de la Constitucién Politica, ya que
exceden las ideas matrices del proyecto, y a su vez, el articulo 65 de
la Carta Fundamental, en consideracién a que contraviene la ini-
ciativa exclusiva del Presidente de la Republica respecto de ciertas
materias, por lo que interpusieron el correspondiente requerimiento
de inconstitucionalidad en contra de dichos preceptos.

En lo que a las ideas matrices se refiere, sefialaron que el Presupues-
to del Sector Publico constituye “un cdlculo anticipado de los ingresos
y gastos de la nacidn” para el periodo de un ano, siendo esta por lo
tanto, la idea matriz del mismo. Seria por ello, que las glosas 05 y
06 infringirfan la idea matriz, pues no se referirfan directamente
a los ingresos o gastos publicos, sino que establecen un deber de
informar el cumplimiento de normas que tampoco tienen el cardc-
ter de disposiciones legales concretas, sino que serfan simplemente
compromisos de campafa del Presidente de la Republica —extender
el postnatal y eliminar el 7% de la cotizacién de salud para los pen-
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sionados—, por lo que se estarfa utilizando indebidamente el proyec-
to de ley de presupuesto como instrumento de control del cumpli-
miento de promesas asumidas por las autoridades politicas del pais.

En tanto, respecto de las iniciativa exclusiva, sefalaron que las
glosas impugnadas contrarian dicha prerrogativa, en consideracién
a que se trata de glosas que tuvieron origen en indicaciones parla-
mentarias que incidirfan en la administracién financiera del Estado,
modificacién de normas de seguridad social y determinacién de
nuevos deberes y potestades para ciertos érganos publicos, materias
todas de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica.

I.3 Observaciones del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo, por su parte, por intermedio del Presidente y el
Ministro Secretario General de la Presidencia formulé observacio-
nes en las que principalmente secundé los argumentos del requeri-
miento en estudio y senalé que se configuraban también vicios de
constitucionalidad de fondo.

En primer lugar, respecto de las Glosas 05 y 06, sostuvo que el de-
ber de informacién aprobada, configuraba una extralimitacién de
atribuciones por parte del Congreso Nacional, en consideracién a
que interfiere en funciones propias del Presidente de la Republi-
ca, ya que dichas glosas permitirfan al Congreso intervenir en la
formulacién y disefio de politicas publicas, lo que solo compete al
Presidente de la Republica, conforme a lo establecido en los articu-
los 24 y 33 de la Constitucién, afectdindose asi también el régimen
presidencial y el sistema de frenos y contrapesos entre los distintos

poderes del Estado.

A su vez, indicé que tales glosas habrian omitido la etapa de formu-
lacién y discusién, propia del procedimiento del Presupuesto de la
Nacién y que se encuentra a cargo de la Direccién de Presupuestos
del Ministerio de Hacienda.

En cuanto a la glosa 09, sefialé que su inconstitucionalidad obe-
decia a que, por una parte, vulneraba los principios de eficiencia y
eficacia que rigen la actuacién de los 6rganos de la Administracidon
del Estado, ya que dicho organismo no tendria las competencias
especificas para ejercer dicha funcién, y porque distraeria recursos
publicos, humanos y materiales, los que son siempre escasos. Lo
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anterior, en consideracién que el Ejecutivo tenfa la intencién inicial
de externalizar el desarrollo de dicha encuesta a empresas privadas.

Finalmente, la glosa 09 seria inconstitucional ya que autorizaria al
Estado la realizacién de una actividad econdémica pero sin que dicha
materia sea regulada por ley aprobada con quérum calificado.

II. DECISION DEL TRIBUNAL

Los fundamentos entregados por el Tribunal para acoger solo par-
cialmente el requerimiento de inconstitucional se basan principal-
mente en los siguientes elementos.

II.1 Respecto de la Glosa 09 —Encuesta Nacional Urbana de
Seguridad Ciudadana—. De la Iniciativa Exclusiva del Presi-
dente de la Repiblica

Respecto de la iniciativa exclusiva en esta materia, el Tribunal co-
mienza, en el considerando quinto, dando cuenta que la glosa en
cuestién ‘establece quién deberd realizar la Encuesta Nacional Urbana
de Seguridad Ciudadana, ordenando que dicha tarea corresponderd
al Instituto Nacional de Estadisticas;” y a su vez, “dispone la forma
en que deberd efectuase la distribucion de los recursos de la Direccion
de Seguridad Ciudadana del Ministerio del Interior, segiin el nivel de

victimizacion de las comunas que arroje la encuesta del ano anterior”.

Continda el tribunal sefialando que las normas sobre iniciativa
exclusiva son limitaciones constitucionales, y en general, una ex-
cepcién al proceso normal de formacién de la ley, al establecerse
que sobre ciertas materias solo el Presidente puede hacer propuestas
legislativas por lo que deben ser interpretadas restrictivamente.

Posteriormente hace una revisién de la consagracién constitucional
de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, tomando
como punto de partida la Carta Fundamental de 1925, para luego
hacer referencia a las reformas constitucionales de 1943, finalizando
con la Constitucién de 1980, dindose cuenta que se ha considera-
do desde antano dentro de la iniciativa exclusiva, aquellas materias
que implican gasto publico asi como las que afectan la adminis-
tracién financiera del Estado. Continda el anilisis de la iniciativa
exclusiva senalando, en su considerando decimotercero, que dicha
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institucién se fundamenta en el régimen presidencialista consagra-
do en nuestra Constitucién, la que posee particular relevancia tra-
tdindose de la Ley de Presupuesto, ya que dicha iniciativa contiene,
como ya fue senalado, una estimacién de los ingresos y gastos del
sector publico para un ano determinado.

En cuanto a la operatividad de la iniciativa exclusiva, el Tribunal
hace referencia al articulo 24 de la Ley Orgdnica constitucional
del Congreso Nacional que establece que son inadmisibles aquellas
indicaciones contrarias a la Constitucién, que importen nuevos gas-
tos con cargo a los fondos del Estado o que afecten materias cuya
iniciativa corresponda exclusivamente al Presidente de la Reptblica,
entre las que se encuentran aquellas relacionadas con la administra-
cién financiera o presupuestaria del Estado —articulo 65 de la Cons-
titucion—.

Por todo lo anterior, y en consideracién que la glosa 09 se refiere a
la forma en que han de distribuirse los fondos de seguridad ciuda-
dana previstos para la realizacién de la Encuesta Nacional Urbana
de Seguridad Ciudadana, corresponde a una materia de iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica, por lo que se trataria de
una glosa inconstitucional, siendo asi declarada por el Tribunal
Constitucional.

IL.2 Respecto de las Glosas 05 —Extensién del Postnatal- y 06
—Eliminacién 7% Pensionados-—.

2.1 Naturaleza de las obligaciones

Como paso inicial, el Tribunal realiza un andlisis de las glosas im-
pugnadas sefialando que estas establecen una obligacién, siendo su
sujeto pasivo la Subsecretaria de Hacienda, mientras que su sujeto
activo la Comisién Especial de Presupuestos. A su vez, establece
que se trata de un acto dnico por lo que una vez entregada la infor-
macién, se entenderia cumplida la obligacién.

Respecto del tipo de obligacién de que se trata, de acuerdo al Tri-
bunal nos encontramos en presencia de una obligacién de informar,
por lo que se trataria simplemente de una obligacién de comunicar,
siendo asi posible que el sujeto pasivo informare simplemente que
no tiene contemplado avanzar en dicha materia durante el ano
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2011. También reconoce que los proyectos de ley necesarios para su
ejecucion son de iniciativa exclusiva del Ejecutivo, asi como que la
informacién que debe proporcionar la Subsecretaria correspondien-
te serfa solo respecto de lo que se encuentra dentro del marco de
sus competencias, es decir, lo que tiene que ver exclusivamente con
compromisos financieros, no siendo en ningin caso dicha informa-
cién vinculante para el Ejecutivo ni para el Congreso, no existiendo
entonces una obligacién de materializar los compromisos. Senala
ademds que no se establece la forma en que debe materializarse
dicha obligacién, por lo que podria cumplirse incluso mediante un
simple oficio.

Se hace referencia a su vez en el considerando vigésimo quinto, a
que las propias glosas reconocen que, tanto la extensién del postna-
tal como la eliminacién del 7% no son obligaciones, sino que ‘com-
promisos presidenciales”, es decir, ‘palabra dada durante la campana
presidencial”.

2.2 De la Ley de Presupuesto

El Tribunal reconoce que la Ley de Presupuesto es uno de los princi-
pales instrumentos de politica econémica que tiene el Estado, ya que
en él se delinean los ingresos y gastos de sus drganos para un deter-
minado afo, lo que revela un programa de accién y orienta conduc-
tas econdémicas, y recuerda en su considerando vigésimo sexto que
‘esta Magistratura ha senialado que es una herramienta con que cuenta
el Estado para satisfacer gran parte de las necesidades piiblicas (STC
254/97). Asimismo, es un complejo mecanismo que armoniza la recau-
dacidn y el gasto, es decir, el retiro de dinero de la economia (los ingresos
que lo componen) y la reinsercion del mismo via gasto piiblico”.

Destaca en el mismo considerando que dicha ley “requiere una in-
terpretacion flexible, racional y légica, a fin de que su operatividad no
se vea congelada. Por ello validé que la legalidad presupuestaria fuera
atenuada y flexible, entregando al Ejecutivo todas las potestades indis-
pensables para que pudiera llevarla a cabo (STC Rol 254/1997). Y,
que en consideracién a que al Presidente se le encarga el gobierno
y la administracién del Estado, goza de enormes poderes respecto
de la Ley de Presupuestos, correspondiéndole exclusivamente a él
prepararlo y ejecutarlo, interviniendo el Congreso Gnicamente en
su aprobacidn, la que es restringida, ya que solo puede aceptar, dis-
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minuir o rechazar lo que por dicha ley se le proponga, poseyendo
un plazo limitado para su estudio.

Sin perjuicio de lo anterior, reconoce el Tribunal, por un lado el rol
del Congreso, y por el otro, que la aprobacién de dicha ley es un
verdadero ejercicio de negociacién politica, tanto previo a su envio
al Parlamento como durante su tramitacién en el mismo. Por lo
que, considerar de manera binaria el rol del Congreso —que se limi-
te a aceptar o rechazar—, podria incluso llevar a rigidizar el proceso
de negociacién de dicha ley. De acuerdo al Tribunal, es gracias a
este ejercicio de negociacién que el Congreso ha logrado avanzar en
materias de informacién del gasto publico, estableciéndose progre-
sivamente mayores deberes de transparencia a favor del Congreso
en materia presupuestaria.

Incluso mds, el Tribunal llega incluso a afirmar que de los deberes
de informacién incluidos en la Ley de Presupuesto se desprende la
configuracién de un nuevo principio que regula el presupuesto, que
debe incluirse a los cldsicos de legalidad, equilibrio presupuestario,
preponderancia del Ejecutivo, anualidad, unidad, universalidad y
especialidad, siendo este el de transparencia, que se traduce en la
obligaciéon del Ejecutivo a entregar cierta informacién de la ejecu-
cién presupuestaria al Congreso Nacional.

Termina senalando a este respecto, en su considerando trigésimo se-
gundo que la instauracién de dicho principio de transparencia revela
un proceso de negociacién entre el Congreso y el Ejecutivo, ‘extre-
madamente delicado, que esta Magistratura, por el principio de correc-
cion funcional, no puede romper, pues revela un equilibrio en el sistema
de frenos y contrapesos diseniado conjuntamente por ambos drganos.

Las normas que han ido estructurando este principio fueron el resulta-
do de iniciativas del Ejecutivo concordadas con el Congreso o de inicia-
tivas parlamentarias que contaron con el asentimiento del Ejecutivo”.

2.3 De la Idea Matriz

De acuerdo al Tribunal, las glosas impugnadas no excederian las
ideas matrices del presupuesto, ya que de materializarse los com-
promisos —extension del postnatal y eliminacién del 7% para pen-
sionados—, implicarfan proyectos de ley, por lo que, como senala en
su considerando trigésimo quinto, su ‘elaboracion supone estudios,
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informes, destinacion de personal a su elaboracion. Es decir, implican
gastos. Gastos e ingresos son parte de la idea matriz del presupuesto tal
y como se desprende del articulo 67 de la Constitucién y de lo afirmado
por este Tribunal en sentencia Rol 1005.”

Senala asi también, que en caso que el Ejecutivo informare al Con-
greso que no tiene contemplado para el afio 2011 concretar dichos
compromisos, se entenderia que no usard recursos presupuestarios
destinados a tal efecto.

Por su parte, y respecto de la obligacién de informar en general,
dicha Magistratura senala que, en consideracién a que la propia Ley
de Presupuestos contiene un articulo —el 15°— que establece la obli-
gacién para la Direccién de Presupuestos de proporcionar ciertos
informes y documentos a las Comisiones de Hacienda del Senado y
de la Cdmara de Diputados y a la Comisién Especial Mixta de Pre-
supuestos, la obligacién de entregar informacién estaria incorpora-
da, en la idea matriz del presupuesto, lo que a su vez se encontraria
reflejado en el propio mensaje del proyecto de ley respectivo.

2.4 Iniciativa Exclusiva del Presidente de la Repiiblica

En esta materia, el Tribunal llega a la conclusién, en el consideran-
do trigésimo octavo, que las glosas impugnadas tampoco afectarian
la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, en primer
lugar “porque el deber de informacion que establecen las glosas no es
radicalmente distinto del establecido a favor de la Comision Especial
Mixta de Presupuestos, la que, como ya se indicd, puede “solicitar, re-
cibir, sistematizar y examinar la informacion relativa a la ejecucion
presupuesmria”. En este sentido, no es una atribucion innovativa, que
modifique radicalmente el ordenamiento juridico vigente”. En segun-
do lugar, en consideracién a que, a criterio de dicho Tribunal, las
solicitudes de informacién del Congreso al Ejecutivo no son un
asunto de materia de ley de iniciativa exclusiva. También, en consi-
deracién que tales deberes tienen por objeto equilibrar las excesivas
potestades que en materia presupuestaria posee el Ejecutivo respec-
to del Congreso, sin intervenir en la administracién de las finanzas
publicas, ya que no obligan a nada mds que a la entrega de dicha
informacién la que ni siquiera es vinculante para ambos poderes,
no afectédndose por lo tanto el proceso de ejecucion presupuestaria,
la recaudacién, la inversidn, el ritmo de gasto, el manejo de los re-
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cursos financieros ni su distribucién o control, por lo que no podria
entenderse como una intromisién a la elaboracién del presupuesto.

Finalmente, en consideracién a que la propia legislacién ‘eszablece
que solicitar, recibir, sistematizar y examinar informacion relativa a
la ejecucion presupuestaria no puede implicar ‘ejercicio de funciones
ejecutivas, o afectar las atribuciones propias del Poder Ejecutivo, o rea-
lizar actos de fiscalizacion’ (articulo 19, inciso final, Ley Orgdnica del
Congreso Nacional)”. A lo que agrega que se trataria de glosas que
establecen una potestad a favor del Congreso Nacional y no de un
6rgano de la administracién de la administracién del Estado.

2.5 No se quebrantaria el Régimen Presidencial

El Tribunal sefala que el Régimen Presidencial se encuentra con-
figurado a nivel constitucional, no presupuestario, permaneciendo
asi sus elementos centrales inc6lumes, ya que el Presidente es ele-
gido por la ciudadania, no por el Congreso, dura un periodo fijo,
los Ministros son de la exclusiva confianza del Jefe de Estado, no
pudiendo este ultimo puede disolver la Cidmara de Diputados ni
el Senado. A su vez, se reitera que las glosas simplemente obligan
a informar, no a materializar politicas publicas durante el ano pre-
supuestario, por lo que como y cuando lleve a cabo seguird siendo
resorte exclusivo del Ejecutivo. Es decir, la existencia de peticiones
de informacién especiales en materia presupuestaria no desvirtua-
ria el régimen presidencial. A mayor abundamiento el Tribunal
sefala en su considerando cuadragésimo octavo que ‘cabe tener
presente que el Congreso Nacional despachd una ley, impulsada por el
Ejecutivo, sobre Asociaciones y Participacion Ciudadana en la Gestion
Piiblica (boletin 3562-06), la que se encuentra para control preventi-
vo de esta Magistratura. Esta iniciativa obliga a los érganos de la ad-
ministracion del Estado a “poner en conocimiento piblico informacién
relevante acerca de sus politicas, planes, programas, acciones y presu-
puestos, asegurando que esta sea oportuna, completa y ampliamente
accesible. Dicha informacion se publicard en medios electrénicos u
otros”, como consecuencia de reconocer a las personas ‘el derecho de
participar en sus politicas, planes, programas y acciones”. Dicho pro-
yecto no fue vetado por el Ejecutivo.

Sin que implique adelantar juicios sobre el fondo de dicho proyecto,
cabe senalar que si el ciudadano comin puede, a juicio del Congreso,
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tener acceso a esta informacion, no se ven razones para que el Congreso
Nacional se vea marginado de ella. Un poder del Estado no puede que-
dar en peor pie para que pueda cumplir adecuadamente su funcidn de
fiscalizar y legislar”.

Y, finalmente, sehala que si se encontrara en riesgo el régimen pre-
sidencial, no se entiende que el Ejecutivo no haya vetado la norma-
tiva que no compartia, asi como que tampoco haya interpuesto un
requerimiento de inconstitucional, o mds ain que haya aceptado o
tolerado glosas de igual alcance y sentido que las objetadas.

2.6 No se violenta la formulacién presupuestaria

El ciclo presupuestario, entendiéndose por este las fases por las
cuales atraviesa el presupuesto, se encuentra compuesto en nuestro
ordenamiento, por tres etapas: la de preparacién, de aprobacién y
finalmente la de ejecucién. Pues bien, sefala el Tribunal que la eta-
pa de aprobacién comienza con el ingreso del proyecto al Congreso
y termina cuando este lo despacha mientras que la de ejecucién
comienza con la publicacién en el Diario Oficial, estando ambas
etapas reguladas en la Constitucidn, la primera en los articulos 65 y
67 entre otros y la segunda en los articulos 32 n° 20, 99 y 100 entre
otros. Continta sefialando el Tribunal que nada dice nuestra Carta
Fundamental respecto de la preparacién del presupuesto, por lo que
no se violentarfa la formulacién presupuestaria, ya que, como se-
fiala en su considerando cuadragésimo quinto, “//Ja elaboracién del
presupuesto y su calendario respectivo de preparacion no es un asunto
constitucional, pues no hay normas de la Constitucion que expresamen-
te se refieran a ella. En cambio, esto lo aborda la ley; especificamente el
D.L. N° 1.263. Su articulo 13 senala que ‘el Ministerio de Hacienda
tendrd la responsabilidad de especificar dicho calendario”. Ello es com-
plementado por el articulo 15, que dispone que a la Direccion de Pre-
supuestos le corresponde “orientar y regular el proceso de formulacion
presupuestaria’.

De este modo, la formulacion presupuestaria es un asunto que ni si-
quiera estd regulado legalmente, menos aiin en la Constitucion. Mal
puede, entonces, producirse una infraccién constitucional en la
materia.”

Senala finalmente, que las indicaciones presentadas tanto por el
Ejecutivo como por los parlamentarios, durante la etapa de apro-
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bacién del presupuesto en el Congreso, no estarian sujetas a estos
trdmites que debe llevar a cabo la Direccién de Presupuesto.

III. OBSERVACIONES AL FALLO

Sorprende el fallo del Tribunal, ya que, a pesar de haberse acogido
el requerimiento de inconstitucionalidad respecto de la glosa 09,
haya sido desestimado respecto de las glosas 05 y 06, sin perjuicio
que se basa en los mismos y en consideracién a que se contravienen
los principios constitucionales que a continuacién se senalan.

III.1 Ideas Matrices del Proyecto

1.1 Aspectos generales

El Articulo 69 inciso 1° de la Constitucién senala que “Zodo pro-
yecto de ley puede ser objeto de adiciones o correcciones en los trdmites
que corresponda, tanto en la Cdmara de Diputados como en el Senado;
pero en ningiin caso se admitirdn las que no tengan relacion directa
con las ideas matrices o fundamentales del proyecto”.

En tanto, la Ley 18.918, Orgdnica Constitucional del Congreso
Nacional, sefiala en su Articulo 24 que solo serin admitidas las
indicaciones que digan “relacién directa con las ideas matrices o fun-
damentales del proyecto”. Asi, resulta necesario determinar que se
entiende, en este caso especifico, por ideas matrices del proyecto.

La norma sobre la admisibilidad de las indicaciones relacionadas
con las ideas matrices nace de la problemdtica de las antiguas leyes
misceldneas dictadas en la década de los sesenta. Asi, era fécil en-
contrar leyes que en su texto regulaban temas tan diversos como las
dietas parlamentarias, la exencién de impuestos al Cuerpo de Bom-
beros, el cardcter de la licuacion del aceite de ballena y cachalote, el
derecho a montepio de los hijos naturales, la creacién de la escuela
de Periodismo y hasta la liberacién de derechos de internacién a los

ovejunos’.

“La Técnica Legislativa”, Tap1a VALDEs, Jorge. Editorial Juridica de Chile, Seminario
de Derecho Publico Niimero 4, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Univer-

sidad de Chile.
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Este problema de técnica legislativa se agravé a partir del ano 1955.
Todo proyecto que requeria un rdpido despacho era aprovechado
por los parlamentarios para obtener aprobacién de las mds diversas
medidas locales. Por ello, los inconvenientes suscitados por las leyes
misceldneas motivaron las protestas de algunos parlamentarios que
finalmente se tradujeron en una reforma al Reglamento del Sena-
do, haciéndose mds restrictivas las disposiciones prohibitivas de las
indicaciones extrafias o ajenas a la idea central del proyecto. Las
indicaciones que revistieren tal cardcter debian ser declaradas in-
admisibles por el Presidente del Senado o de la Comisién, quienes
podrén consultar a la sala o comisién si existiesen dudas sobre dicha

admisibilidad.

1.2 Concepto de Idea Matriz

El Tribunal Constitucional en Sentencia Rol 719 conceptualizé la
ideas matrices de un proyecto como “aquellas que le sirven de sus-
tentacion, de base (a un proyecto), y en las cuales se apoyan otras ideas
pero de cardcter secundarias o derivadas™.

En cuanto a la “relacion directa” con estas ideas fundamentales asi
igualmente identificado: “El concepto de relacion directa es antagoni-
co en la historia de la Reforma al concepto opuesto o ajeno; es decir, la
relacion debe ser proxima, cercana, pertinente o atinente a las ideas del

proyecto”3.

Un dltimo elemento a considerar dice relacién a la ubicacién de las
ideas matrices, a dénde deben estar contenidas, siendo importante
la Ley No 18.918, Ley Orgédnica Constitucional del Congreso Na-
cional, la que en el inciso final de su Articulo 23, expresa:“.. se con-
siderardn como ideas matrices o fundamentales de un proyecto aquellas
contenidas en el mensaje o mocidn, segiin corresponda...”.

En cuanto a la operatividad de dicha normativa, es decir a la admi-
sibilidad de indicaciones, es el inciso primero del Articulo 24 de la
misma ley el que establece que “/s/olo serdn admitidas las indicacio-
nes que digan relacion con las ideas matrices o fundamentales del pro-
yecto”, repitiendo la citada norma constitucional.

“Derecho Constitucional”, Morina Guarra, Herndn. Concepcién, 1995, p. 371.
3 “La Reforma Constitucional”, CumpLipO CERECEDA, Francisco. ob. cit. p. 193
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Con todo, no puede perderse de vista, que en definitiva serd el ar-
ticulado del proyecto el objeto de la votacién en ambas Cédmaras
y por consiguiente alli deben estar fielmente vertidas las ideas ma-
trices o fundamentales del proyecto, siendo la exigencia de técnica
legislativa consiste en prohibir al parlamentario o al Presidente de la
Republica, como colegislador, que introduzcan textos que no vayan
dirigidos a abordar el problema o cuestién sustancial que dio origen

a la iniciativa legislativa?.

1.3 Las “Ideas Matrices” en la Comision de Estudio de la Nueva
Constitucion

La historia fidedigna del Articulo 66 —actual Articulo 69— de la
Constitucion Politica, confirma que el espiritu del constituyente es
ordenar el proceso de formacién de la ley para evitar que se generen
los llamados “proyectos de ley misceldneos”. Asi, en las actas o in-
forme de la Comisién de Estudio de la Nueva Constitucién Politica
de la Republica, del Consejo de Estado, de la Junta de Gobierno y
en la Ley de Reforma Constitucional aprobada por Ley N° 18.825,
se ratifica la posicién del constituyente en esta materia: imponer
una prohibicién absoluta tanto a los parlamentarios como al Ejecu-
tivo de introducir en los proyectos de ley normas ajenas a sus ideas
matrices. El Tribunal Constitucional en diferentes fallos ha declara-
do la inconstitucionalidad de las normas aprobadas por los colegis-
ladores por contravenir esta prohibicién’.

Asi, el texto propuesto por la Comisién de Estudio discutié en las
Sesiones N° 349 y 350, ambas de 12 de abril de 1978. La redac-
cién, muy préxima a la que tenia la disposicién incorporada por
la Reforma de 1970, era del siguiente tenor: “El proyecto puede
ser objeto de adiciones o correcciones en los trdmites que corres-
pondan, tanto en la Cdmara de Diputados como en el Senado;
pero solo se admitirdn las que digan relacién directa con las ideas
matrices o fundamentales del proyecto”. En la Sesién N° 350, de la
misma fecha se aprobé, también sin debate, el inciso segundo del
actual Articulo 70: “En ningtn caso se admitirdn las observaciones

SiLva BascuNAN, Alejandro. Tratado de Derecho Constitucional. Tomo VII, p 124,
Ed. Juridica de Chile. Segunda Edicién, 2000.

5 FeL1 DE ORTUZzAR, Olga y LETELIER VELASCO, Macarena, La Ley de Presupuestos:
¢Es propiamente una ley?, Sentencias Destacadas 2008, Libertad y Desarrollo.
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que no tengan relacién directa con las ideas matrices o fundamen-
tales del proyecto, a menos que hubieran sido consideradas en el
mensaje respectivo’.

Es importante destacar que las ideas matrices de los proyectos de-
ben fijar el dmbito de la discusién parlamentaria y otorgan certeza
respecto a las materias que —al estar fuera del debate— permanecerdn
. <« . . . . ’ . .
vigentes, ya “que desde el inicio fijan los limites del debate permite que
la ciudadania conozca con claridad las materias que se tratarin en la
discusion legislativa. De este modo el debate es mds informado y la de-

mocracia mds plena pues involucra a rodos los que tengan interés. .. 0,

1.4 Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre las Ideas
Matrices

El Tribunal Constitucional, en al menos cuatro ocasiones, se ha
pronunciado acerca de las ideas matrices, estando asi la evolucién
de la jurisprudencia constitucional reflejada en diversos fallos que se
pronuncian sobre dicha materia.

i) En primer lugar, en el afio 2004 el Tribunal se pronuncia respecto a
las ideas matrices en dos fallos, roles 410 y 413. El primero senala que:

“En suma, en la resolucion del problema debe estarse siempre
mds al aspecto sustantivo, que al meramente formal, de las ideas
matrices o fundamentales del proyecto contenidas en el Mensaje o
Mocidn y de los preceptos originados en una indicacion. De allf
que la circunstancia que haya coincidencia entre unas y otra,
en cuanto a los textos legales afectados, constituye un elemento
enteramente secundario que por si solo no permite concluir que
por existir dicha coexistencia se cumpla con lo preceptuado por
el Articulo 66 de la Constitucion, pues bien puede ocurrir que
el Mensaje o la Mocidn, por una parte, y determinados articulos
nacidos de una indicacion, por la otra, modifiquen un mismo
cuerpo normativo y, en cambio, no exista relacion directa, en lo
sustantivo, entre aquellos y estos”.

En tanto el Rol 413 senala que: “las ideas matrices o fundamentales
del proyecto en examen, son las contenidas vinica y exclusivamente en el

6 Ideas Matrices en los Proyectos de Ley, Soto VELAsco, Sebastidn y Buchheister, Ro-

sas, Axel, Sentencias Destacadas 2004, Libertad y Desarrollo.
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mensaje de rigor... que debe tomarse en consideracion para determinar
la constitucionalidad de las adiciones o correcciones que, durante su
tramitacion, le fueron introducidas”.

ii) Luego, en el mismo sentido, el Tribunal en Sentencia Rol 786
de 2007, precisa el concepto de ideas matrices, avanzando en una
interpretacién restringida de este concepto manifiesta que “esta
Magistratura ha decidido que la expresion ‘idea matriz o fundamental’
que emplea la preceptiva constitucional ‘estd constituida por la situa-
cion, materia o problemas especificos que el autor del proyecto de ley se-
nale como existentes y a cuya atencion, en todas sus implicancias, quie-
re acudir por la via de su potestad normativa legal. La idea matriz es
la representacion intelectual del asunto que se quiere abordar, es el pro-
blema que se desea resolver....". (Sentencia de 26 de octubre de 1972,
Expediente N° 9, considerando 12°) (...) Complementando lo ya
resefiado, en sentencia Rol N° 413 se recordd que la exigencia constitu-
cional de que las indicaciones formuladas a un proyecto de ley respeten
las ideas matrices o fundamentales del proyecto fue establecida con el
propdsito de eliminar los llamados proyectos misceldneos’. En esa mis-
ma oportunidad esta Magistratura sentd la tesis de que se debe evitar
caer en el extremo opuesto de rigidizar el sistema impidiendo que, por
la via de las indicaciones, se enriquezca la iniciativa original, propd-
sito bdsico que deben perseguir los 6rganos colegisladores en su funcion
primordial de crear normas claras, sistemdticas y coberentes en beneficio
de la certeza juridica (considerando 33°). En definitiva, las ideas ma-
trices o fundamentales del proyecto son vinicamente las comprendidas en
el mensaje o mocion pertinente y las indicaciones que tienen relacion
directa con las mismas son las que guardan con las primeras no solo
una vinculacion inmediata sino que, ademds, sustantiva’.

Agrega el Tribunal en el mismo fallo: “Que, de conformidad con
lo que dispone el Articulo 69, inciso primero, de la Constitucion, los
proyectos de ley pueden ser adicionados o corregidos en los tramites que
corresponda, tanto en la Cdmara de Diputados como en el Senado,
siempre que tales adiciones o correcciones tengan relacion directa con
sus ideas matrices o fundamentales”, anade que “la jurisprudencia de
este Tribunal ha precisado que la voz indicacion, referida a un proyecto
de ley, comprende, para la técnica legislativa, toda proposicion tendien-
te a corregir o adicionar un proyecto durante la etapa de su discusion y
aprobacion” (Sentencias Rol N° 259, considerando 16°, y Rol N° 719,
considerando 21°), y que “Congruente con lo expresado, el Articulo
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24, inciso primero, de la Ley N° 18.918, Orgdnica Constitucional del
Congreso Nacional, precisa que “solo serdn admitidas las indicaciones
que digan relacién directa con las ideas matrices o fundamentales del
proyecto”. Como es sabido y de acuerdo a lo establecido en el Articulo
23, inciso tercero, de la misma Ley N° 18.918, se considerardn como
ideas matrices o fundamentales de un proyecto aquellas contenidas en
el mensaje o mocidn, segiin corresponda”, razdn por la que “las indica-
ciones que tienen relacion directa con las mismas son las que guardan
con las primeras no solo una vinculacion inmediata sino que, ademds,
sustantiva” (considerando 17°)”.

iii) Es finalmente en la reciente Sentencia rol 1005 de 2007, vin-
culada precisamente al tema de la Ley de Presupuestos, donde el
Tribunal Constitucional expresé en el considerando 10° que: “una
indicacion es una propuesta de cambio a la normativa contenida en
un proyecto de ley con objeto de perfeccionarla, motivo por el que,
necesariamente, ha de tener una vinculacion préxima con la materia
especifica del proyecto, lo que la Constitucion llama sus ideas matrices o
[fundamentales. De ahi que las indicaciones del todo ajenas al proyecto
0 cuya vinculacion con el mismo sea remota, lejana, no resultan consti-
tucionalmente admisibles”.

Finalmente, es preciso destacar este fallo de 2007 en relacién con
la Ley de Presupuestos, que en su considerando 11° senala “Que
teniendo como base lo expuesto en el considerando anterior, debe ahora
precisarse si la indicacion introducida durante la tramitacion de la Ley
de Presupuestos de 2008 que dio origen a la dltima parte del Articulo
24, tiene relacion directa con la idea matriz de la citada ley, la que,
por tratarse de la Ley de Presupuestos, en gran medida estd determina-
da en su contenido por la propia Constitucion Politica en su Articulo
67, por lo que la ley que anualmente ha de dictarse sobre la materia
debe ajustarse al marco que la Carta Fundamental sefiala y que no es
otro que aprobar el cdlculo de ingresos y la autorizacion de gastos para
el ano correspondiente’.

Estableciéndose por su parte en el considerando décimo segundo:
“Que, como se aprecia, no hay obstdculo para que en la ley anual de
presupuestos se incluyan normas sobre materias relativas a su ejecucion
0 la administracion financiera del Estado, pero estas disposiciones han
de tener relacion directa con las ideas matrices o fundamentales de la
misma que no son otras que el cdlculo de ingresos y la autorizacion de

gastos; (...)”
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En resumen, de la jurisprudencia brevemente expuesta, es dable
concluir que el Tribunal, ha sido consistente en la interpretacién
del concepto de ideas matrices, concepto que ha evolucionado
desde un sentido mds amplio, hasta el reciente 1005 mds preciso y
acotado, concordante en el tenor del espiritu del constituyente en
relacién a la consistencia de los proyectos de ley y la eliminacién de
los proyectos misceldneos.

Por todo lo sefialado, es que asombra que el Tribunal Constitucio-
nal haya rechazado el requerimiento en esta materia, en primer lu-
gar en consideracién a que las glosas impugnadas no tienen relacién
con la idea matriz del proyecto de Ley de Presupuesto, la que, como
ya se senald, no es otra que “aprobar el cdlculo de ingresos y la autori-
zacidn de gastos para el anio correspondiente”, dando como fundamen-
to que de realizarse la ejecucién de las politicas publicas de las cua-
les se solicita informacién se incurrirfa en un gasto y de no tenerse
presupuestado no significarfan gasto alguno, ya que claramente se
contraviene el requisito de “relacién directa”, de perseverarse en di-
cha linea podria llegarse incluso a extremos tales como que durante
la tramitacién de la Ley de Presupuesto, se exigiere informacién al
Poder Ejecutivo respecto de todos aquellos proyectos de ley que po-
drian presentarse durante un determinado gobierno, o todos aque-
llos programas que pudieran implementarse en el mismo, ya que
podrian significar, o no, gastos para el erario publico.

II1.2 De las Atribuciones Exclusivas del Presidente de la Repu-
blica

2.1 Antecedentes Constitucionales”

Todas aquellas leyes que tengan impacto econémico en la nacién
deben ser necesariamente iniciadas por quien tiene a su cargo el
gobierno y la administracién del Estado, es decir, el Presidente de la
Republica, lo que ha sido consecuencia de una tensa evolucién his-
térica y constitucional entre presidentes y congresos.

“Origen del presidencialismo chileno: reforma constitucional de 1970, ideas matrices e
iniciativa legislativa exclusiva.” Ver FERMANDOIS VOHRINGER, Arturo y GARcia GAR-
cia, José Francisco. Rev. Chil. Derecho 2009, vol. 36, n. 2 [citado 2010-11-23], pp.
281-311.
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2.1.1 Breve historia constitucional

La iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica respecto de
ciertas materias de ley se remonta a la Constitucién de 1833. Pos-
teriormente, en la Carta Fundamental de 1925 se agregaron nuevas
materias entre las que se encuentra la Ley de Presupuesto.

Debido al dinamismo econémico-social pronto se hizo necesario
incluir el dmbito econémico y la administracién financiera del
Estado, lo que ocurrié en la reforma constitucional de 1970. El
fundamento de tal inclusién se debié a que, en consideracién de
los colegisladores de la época, era el Ejecutivo el que podia y debia
mantener la coherencia y continuidad de las politicas puablicas de
la nacién, no asi el Congreso Nacional, como en su momento lo
senalé el ex Presidente Eduardo Frei Montalva8, estableciéndose en
la ley 17.284 de 1970 aquellas materias de iniciativa exclusiva del
Presidente de la siguiente manera:

“Corresponderd exclusivamente al Presidente de la Repiiblica la ini-
ciativa para proponer suplementos a partidas o item de la Ley General
de Presupuestos; para alterar la division politica o administrativa del
pais; para suprimir, reducir o condonar impuestos o contribuciones de
cualquier clase, sus intereses o sanciones, postergar o consolidar su pago
y establecer exenciones tributarias totales o parciales; para crear nuevos
servicios piiblicos o empleos rentados; para modificar las remuneracio-
nes y demds beneficios pecuniarios del personal de los servicios de la ad-
ministracion del Estado, tanto central como descentralizada; para fijar
los sueldos o salarios minimos de los trabajadores del sector privado, au-
mentar obligatoriamente remuneraciones y demds beneficios econdmicos

“La autoridad del Ejecutivo debe ser reafirmada en lo que concierne a la planificacion del
desarrollo y del control del proceso econdmico y, para este efecto, es necesario extender los
proyectos de iniciativa exclusiva del Presidente de la Repiiblica, a todas las materias que
incidan en los gastos fiscales y en el régimen de remuneraciones y de prevision del sector
privado. La idea tiene ya un lugar en la Constitucion vigente, donde la llevé una reforma
que patrocind el Presidente Rios. Pero su texto, la interpretacion que de ella se ha dado y la
experiencia recogida, hacen impostergable ampliarla en la forma que propugna. Es impe-
rioso porque la eficacia de la gestion econdémica del Estado, a la que estin ligados todos los
sectores de la Nacidn, hace inevitable radicar esta responsabilidad en el Poder Ejecutivo, el
que, por su estructura y la asistencia técnica de que dispone, estd en situacion de actuar con
la coberencia y la continuidad que el Congreso Nacional no puede dar y que son esenciales
en todos los paises, pero especialmente en los que estin en desarrollo como el nuestro”. Pri-
mer Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Justicia y Reglamento del
Senado, de 1 de septiembre de 1969 en Piedrabuena (1970) p. 155.

1
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0 alterar las bases que sirven para determinarlos; para establecer o mo-
dificar los regimenes previsionales o de seguridad social; para conceder
0 aumentar, por gracia, pensiones u otros beneficios pecuniarios, y para
condonar las sumas percibidas por concepto de remuneraciones u otros
beneficios econdmicos, pensiones de jubilacion, retiro o montepio o pen-
siones de gracia. No se aplicard esta disposicion al Congreso Nacional y
a los servicios que de él dependan’.

“El Congreso Nacional solo podrd aprobar o rechazar, o disminuir en su
caso, la modificacion de la division politica o administrativa, los servicios
0 empleos y los beneficios pecuniarios a que se refiere el inciso anterior”

Reforma que tenfa por objeto impedir que los parlamentarios alte-
raran la estabilidad del sistema econdémico-social, como lo senald
acertadamente Sergio Molina en su Articulo “La planificacion y la
iniciativa exclusiva del Ejecutivo en materia econémica y social””.

2.1.2 Constitucion de 1980. El orden piiblico econdmico

La Carta Fundamental de 1980 no solo mantiene las materias de
iniciativa exclusiva, sino que a su vez las refuerza y les da razén de
ser. Lo anterior, gracias a que la Comisién de Estudio de la Nueva
Constitucion incluyé un elemento nuevo denominado el “Orden
Pablico Econémico” (OPE), el cual comprendia todos aquellos
principios doctrinarios y normativos fundamentales que sirvieran
de base para la organizacién econémica del pais, siendo sus concep-
tos bdsicos, el trabajo por una parte y la propiedad por otra.

9 “La Reforma Constitucional aprobada (...) no elimina la discusion en el Congreso de las

materias que son objeto de ley, sino que limita a los parlamentarios la posibilidad de tomar
iniciativas en ciertas materias econdmicas. (...) Este ultimo aspecto tiene un profundo sig-
nificado y estd en la linea de la argumentacion que se ha hecho en pdrrafos anteriores, en el
sentido que los programas econdmicos y sociales deben cumplir con el requisito esencial de la
coherencia y globalidad, y, en consecuencia, no es aceptable ni recomendable para el buen
Sfuncionamiento de la administracion del pais que se rompa esa coherencia por quienes no
tienen la responsabilidad de la administracion que, en definitiva, estd radicada en el Presi-
dente de la Repiiblica.
La historia legislativa chilena estd plagada de ejemplos en que, por la via de la indicacion
a proyectos de ley o la iniciativa parlamentaria (...) se han creado obstdculos graves para
el normal desenvolvimiento econdmico y social del pais (...) Lo que sucede es que la presion
0 presencia de ciertos grupos induce a tomar iniciativas en su favor, sin ponderar debida-
mente todas las repercusiones que esto puede acarrear. (...) Es dificil para un parlamenta-
rio —concluye— negarse a este tipo de demandas porque (...) constituyen grupos con fuerza
electoral y politica (...) El ejemplo mds claro y trdgico se encuentra en la cadtica, injusta y
dispendiosa legislacion sobre seguridad social”, Molina (1970) p. 81.
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La inclusién del Orden Ptbico Econémico, tuvo repercusién princi-
palmente en la formacién de ley, al reconocerse que quien tiene a car-
go el delineamiento y proteccién del OPE es el Presidente, por lo que
se acordé por la Comisién, “..una vez definidas las materias propias de
la ley, deberdn senalarse aquellas que correspondan a la iniciativa exclusi-
va del Jefe del Estado, entre las que deberdn estar la Ley de Presupuesto y
sus suplementos, la declaracion de guerra, la alteracion de la division po-
litica y administrativa del pais y la creacion de nuevos servicios piiblicos y
empleos rentados. Anota que en cuanto a las materias de orden econdmico
solo se ha atrevido a insinuar algunos temas, pues cree que hay que separar
aquellas que deben ser objeto de ley de las reglamentarias, pues ellas estin
muy confundidas. Piensa que el Presidente de la Repiiblica debe tener
iniciativa respecto de los empréstitos del Estado; de las materias de orden
monetario; de la fijacion de remuneraciones y beneficios para el sector
piiblico; de la fijacion de remuneraciones minimas y aumentos generales
para el sector privado; del establecimiento y modificacion de los regimenes
previsionales y de sequridad social (...)"°.

Disposiciones que tuvieron acogida undnime en la Comisién en su
conjunto, como se puede apreciar de las palabras del Presidente de
dicha Comisién, el entonces Senador Enrique Ortazar al senalar,
en relacion a la Ley de Presupuesto como parte integrante del OPE,
que, “..esas disposiciones tienen mucha importancia y fueron consi-
deradas en la reunion destinada a tratar del orden piblico econdmico,
porque es la manera de evitar que el Congreso pueda deslizarse por una
pendiente que signifique romper toda una politica econdmica y de gas-
tos ajustada a la Ley de Presupuestos™!.

Es clara finalmente la Comisién al establecer a quien corresponde el
manejo del OPE y el porque de las restricciones del Congreso en tal
sentido al senalar “..se ha atribuido alguna importancia al manejo y
a la administracion financiera y econdmica, y no solo monetaria y cam-
biaria, que corresponde al Presidente de la Repiiblica, a fin de que esté
libre de interferencias politicas o demagdgicas. Por lo que se otorgd
al Presidente, la “iniciativa legal exclusiva respecto de administracion
financiera y econdmica, remuneraciones, sistemas de seguridad social,
impuestos, etcétera...”’2.

19 Tomo X Sesién 349 p. 542.
11" Historia fidedigna Articulo 65 de la Constitucién, p. 73, www.bcn.cl
12 Tieulo XI, sesién 384 p. 273.
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Finalmente, es importante citar una dltima vez al presidente de la
Comisién, quien sefala la gravedad de la violacién por parte del
Congreso a nuestra Carta Fundamenta, al decir, que es “..de /a
esencia de un Estado de derecho el respeto a la Carta Fundamental,
que se violaba con frecuencia en el Parlamento, no solo en aspectos que
podian decir relacion a preceptos constitucionales que garantizaban los
derechos y las libertades de los ciudadanos, sino que en otros aspectos,
como, por ejemplo, uno que le preocupaba mucho, que era el que se in-
[ringiera la Constitucidn en materia de iniciativas de ley que la Carta
entregaba exclusivamente al Presidente de la Repiiblica, o en cuanto
exigia que toda ley de gastos debia estar necesariamente financiada, etc.

Recuerda que el Parlamento incurrid no pocas veces en esa época —pos-
teriormente, con mayor razén— en este tipo de violacidn constitucional,
que era extraordinariamente grave porque podia destruir toda una pla-
nificacion de la economia y la solucion de los mds graves e importantes
problemas nacionales™.

2.2 Jurisprudencia del Tribunal Constitucional

En materia de iniciativa exclusiva presidencial el Tribunal Constitu-
cional en el Ne 7 fallo de 1972, senalé “Que el aguinaldo de Fiestas
Patrias a que se refiere el primer inciso del Articulo 1° del proyecto de
ley en examen, que por su naturaleza segiin el léxico es un regalo con
motivo de aquellas festividades, que acuerda el Jefe del Estado a través
del mecanismo legal, y que dentro del campo juridico y constitucional
constituye una asignacion o beneficio en dinero que se concede a todos
los trabajadores del pais, encuadra precisamente en la facultad privati-
va que reserva al Presidente de la Repiiblica el inciso sequndo del art.
45 de la Carta Fundamental, al establecer que corresponderd a este,
exclusivamente, la iniciativa, entre otras materias, ‘para fijar o modifi-
car las remuneraciones y demds beneficio pecuniarios del personal de los
servicios de la administracion del Estado, tanto central como descentra-
lizada’”, respecto de los trabajadores del sector piiblico, y en las expresio-
nes %y demds beneficios econdmicos” en lo pertinente al sector privado;
y que, si se quiere extenderla por gracia a sectores de no trabajadores,
cobra aplicabilidad la frase del precepto en cuestion que senala también
como iniciativa exclusiva del Presidente de la Repiiblica, las leyes que

13 Historia fidedigna p. 42
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tienen por finalidad “conceder o aumentar por gracia, pensiones u otros
beneficios pecuniarios;

Que en tales condiciones forzoso es concluir que la modificacién intro-
ducida al precitado proyecto de ley por el Senado, en cuanto por ella
agregd al primer inciso del Articulo 1° la frase sefialada en el conside-
rando tercero de este fallo, es inconstitucional, por contrariar abierta-
mente el precepto imperativo del inciso del Articulo 45 de la Constitu-
cion Politica de la Republica”. (Considerandos 4°y 5°).

2.3 Normas entregadas a la iniciativa exclusiva del Presidente
de la Repiblica:

2.3.1 Administracién Financiera del Estado

El Articulo 65 inciso tercero de nuestra Carta Fundamental, esta-
blece que son de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica,
todas aquellas leyes que tengan relacién con la administracién fi-
nanciera y presupuestaria del Estado, en consideracién a que, como
ya se sefald, es el Ejecutivo el responsable de la estabilidad econd-
mica y de las finanzas publicas, ya que el Congreso recibe mayores
demandas por aumentar el gasto publico y al no poseer ninguna
responsabilidad fiscal, no tiene incentivo para no ceder a presiones.
Fundamento compartido undnimemente por el Tribunal Constitu-
cional, y que se demuestra en las siguientes sentencias que se citan a
modo de ejemplo, sin perjuicio de existir ain mds fallos en el mis-
mo sentido:

Rol 254-1997, en su considerando primero senala:

“1°. Que, para una mejor resolucion del presente requerimiento,
este Tribunal Constitucional tiene en consideracion que todo
ordenamiento juridico es un sistema jerarquizado de normas.
En virtud de ello, cada una vale por su alusion a otra de rango
superior y el conjunto estd referido a la Constitucion Politica. En
este entendido, resulta 1itil precisar en primer término cudl es la
normativa bdsica del régimen presupuestario chileno, contenido
en la propia Constitucidn, sus leyes complementarias y los regla-
mentos y decretos que inciden en su administracion.
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a) Normas constitucionales.

1) El presupuesto es materia de ley segiin lo dispone el Articulo
60, N° 14, en concordancia con el Articulo 64. En efecto, el pri-

mero expresa “Solo son materias de ley:

“Las demds que la Constitucion senale como leyes de iniciativa
exclusiva del Presidente de la Repiiblica”; y el segundo, que “El
proyecto de Ley de Presupuestos deberd ser presentado por el Pre-
sidente de la Repiiblica al Congreso Nacional...”

Concordante con las disposiciones citadas, debe mencionarse el
Articulo 42, que sefiala que ambas ramas del Congreso Nacio-
nal “concurren a la formacion de las leyes en conformidad a esta
Constitucion”, lo que resulta relevante para los tramites de apro-

bacion de la Ley de Presupuestos (...).

3) También debe colacionarse el Articulo 62, que en su inciso se-
gundo, establece que las leyes sobre presupuestos de la Nacion solo
pueden tener su origen en la Cdmara de Diputados, agregando
que corresponderd al Presidente de la Repiiblica la iniciativa
exclusiva del proyecto de ley que tenga relacion con la adminis-
tracion financiera o presupuestaria del Estado, como ya se indicd
precedentemente. (...)

5) De otra parte, la Constitucion dispone en el Articulo 64,
inciso segundo, que: El Congreso Nacional no podrd aumentar
ni disminuir la estimacion de los ingresos; solo podrd reducir los
gastos contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los
que estén establecidos por ley permanente (...)”

Rol 242 de 1996:
“CONSIDERANDO:
Los preceptos particularmente atinentes son:

a) Articulo 62, inciso tercero: “Corresponderd al Presidente de
la Repiiblica la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley que
tengan relacion con la alteracion de la division politica o admi-
nistrativa del pais, o con la administracion financiera o presu-
puestaria del Estado, incluyendo las modificaciones de la Ley de
Presupuestos, y con las materias senaladas en los niimeros 10 a

13 del Articulo 60°.



Ley de Presupuesto: jprincipio de transparencia o politizacién de las finanzas publicas? / Daniel Montalva A.

b) Articulo 62, inciso final: “El Congreso Nacional solo podrd
aceptar, disminuir o rechazgar los servicios, empleos, emolumen-
tos, préstamos, beneficios, gastos y demds iniciativas sobre la ma-

teria que proponga el Presidente de la Repiiblica”.

¢) Articulo 64, inciso cuarto: “No podrd el Congreso aprobar
ningtin nuevo gasto con cargo a los fondos de la Nacion sin que
se indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios
para atender dicho gasto”. (...)

e) Articulo 7°.“Los drganos del Estado actian vilidamente pre-
via investidura regular de sus integrantes, dentro de su compe-
tencia y en la forma que prescriba la ley.

Ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de personas
pueden atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias extraordi-
narias, otra autoridad o derechos que los que expresamente se les
hayan conferido en virtud de la Constitucion o las leyes.

Todo acto en contravencion a este Articulo es nulo y originard las
responsabilidades y sanciones que la ley sefiale”.

Los requirentes consideran que el proyecto que impugnan in-
fringe todas las articulaciones constitucionales transcritas y para
proceder en consecuencia, sentando las premisas necesarias para
llegar a la adecuada conclusion respecto de cada una de las in-
[fracciones que especificamente se senalan y a la consecuencial
decision final, el Tribunal procederd a su tratamiento siguiendo
el orden en que han sido representadas; (...)

11°. Que, por todas las razones ya indicadas, mal podria enten-
derse que las consecuencias econdmicas del proyecto materia de
las cuestiones de constitucionalidad no comprometan o compro-
meterian la administracion presupuestaria del Estado, ya que,
de una w otra manera, seria en el presupuesto nacional donde
deberia preverse la atencidn de los gastos que desencadenaria el
referido traslado;

120 Que, de tal manera y acorde con todo lo consignado prece-
dentemente, forzoso se hace concluir que el Articulo dnico del
proyecto de ley que motiva este requerimiento adolece de incons-
titucionalidad porque infringe los Articulos 62, en sus incisos
tercero y final, y 64, en su inciso cuarto, de la Carta Fundamen-
tal, por no indicarse en él un financiamiento que demostrare que
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sus consecuencias resultarian ajenas a la administracién presu-
puestaria del Estado, lo que lo hace, consiguientemente, entrar
en el dmbito de tal administracién sin la iniciativa constitu-
cionalmente reservada al Presidente de la Repiiblica, ni indicar
fuente alguna de recursos para atender los no previstos gastos que
originaria;

13°. Que, el conculcamiento que, conforme a los razonamientos
vertidos, hace el Articulo iinico del proyecto a los incisos tercero y
final del Articulo 62 de la Constitucion, porque su iniciativa ha
sido parlamentaria debiendo haber sido presidencial implica el
quebrantamiento que también hace del Articulo 7° de la misma,
de acuerdo al cual los drganos del Estado solamente pueden ejer-
cer las atribuciones que la propia Constitucion o las leyes les han
conferido, sin que bajo ningiin pretexto puedan inmiscuirse en el
dmbito de la competencia de un drgano diverso(...)”

Rol 786-2007 considerandos Décimo y Undécimo:

“DECIMO: Que en todo el proceso de elaboracion de la ley que
se ha recordado consta que la redaccidn del precepto impugnado
en estos autos tuvo su origen en una indicacion parlamentaria
proveniente, en este caso especifico, del senador Herndn Larrain,
la que es preciso analizar para determinar si vulnera la iniciati-
va exclusiva de ley del Presidente de la Repiiblica consagrada en
el inciso tercero del Articulo 65 de la Carta Fundamental;

UNDECIMO: Que, en este sentido, debe recordarse que la nor-
ma constitucional referida reserva al Presidente de la Repiiblica
la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley que tengan relacion
con la alteracion de la division politica o administrativa del
pais, o con la administracion financiera o presupuestaria del
Estado, incluyendo las modificaciones de la Ley de Presupuestos,
y con las materias senaladas en los niimeros 10 y 13 del Articulo
63. Estas iiltimas se refieren a las normas sobre enajenacion de
bienes del Estado o de las municipalidades o sobre su arrenda-
miento o concesion y a aquellas que fijen las fuerzas de aire, mar
y tierra que han de mantenerse en pie en tiempo de paz o de
guerra, como asimismo las normas para permitir la entrada de
tropas extranjeras en el territorio de la Repiiblica y la salida de
tropas nacionales fuera de él. Se trata de materias que el consti-
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tuyente ha reservado exclusivamente a la iniciativa del Presiden-
te de la Repiiblica, excluyendo la de los parlamentarios en forma
congruente con la responsabilidad constitucional que le asiste en
materia de administracion financiera y presupuestaria del Esta-
do, en conformidad también a lo dispuesto en los Articulos 32
N° 22, 65, inciso final y 67 de la Constitucion”.

2.3.2 Atribuciones de Orgﬂnos del Estado

En cuanto a las atribuciones de érganos del Estado, la creacién de
nuevos servicios publicos o empleos rentados, sean fiscales, semifis-
cales, auténomos o de las empresas del Estado, asi como su supre-
sién y determinacién de sus funciones es materia de ley de iniciati-
va exclusiva presidencial, de acuerdo a lo establecido en el Articulo
65 inciso cuarto N° 2 de la Constitucién, y que tiene como base
constitucional, todos aquellos fundamentos ya sefialados en el co-
mentario anterior, por lo que para no extendernos innecesariamente
los tendremos por reproducidos para a continuacién demostrar que
tales fundamentos son también compartidos por el Tribunal cons-
titucional, como consta del expediente 358-2002, considerandos
undécimo y duodécimo que se encuentran transcritos casi idéntica-

mente en los Expedientes 319-2001 y 276-1998:

110 Que el Articulo 60 de la Carta Fundamental, sefiala que
“Solo son materias de ley:

120 Que, de un andlisis arménico de los preceptos antes trans-
critos se infiere que la estructura interna de un servicio piiblico,
como también las atribuciones de su Director y del personal, solo
pueden crearse por ley, a iniciativa exclusiva del Presidente de la
Repiiblica, lo que excluye la posibilidad de que ellas sean estable-
cidas por la autoridad superior de un servicio, o que, en el caso
de esta iiltima, pueda ejercer facultades indeterminadas;

13°. Que, cabe destacar que es la propia Constitucion la que
indica las materias que son de reserva legal, de modo que las
normas de una ley que pretendan alterar esa competencia son
contrarias a la Constitucion;

14°. Las demds que la Constitucion seniale como leyes de ini-
ciativa exclusiva del Presidente de la Repiiblica” A su vez, el
Articulo 62, inciso cuarto, N° 29, de la misma Carta, dispone
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que “Corresponderd, asimismo, al Presidente de la Repiiblica la
iniciativa exclusiva para: 2°. Crear nuevos servicios piblicos o
empleos rentados sean fiscales, semifiscales, auténomos, o de las
empresas del Estado; suprimirlos y determinar sus funciones o
atribuciones”™

2.3.3 Normas sobre Seguridad Social o que incidan en ella

Finalmente, el Articulo 65 inciso cuarto N° 6, establece que son de
iniciativa exclusiva del Presidente todas aquellas materias que modi-
fiquen las normas sobre seguridad social o que incidan en ella.

Respecto a los alcances de la disposicién constitucional citada es
prudente hacer referencia al fallo rol 534-2006, que al tratar la
creacién de nuevo concepto de empresa, como una norma que inci-
de en la seguridad social y prevision, resolvié que se afecta la segu-
ridad social no solo cuando el objeto de la ley sea modificarlo sino
que siempre que una ley afecte el sistema preexistente de seguridad
social incluso de forma indirecta:

«

OVENO: Que (...) estamos ante disposiciones que modifican
normas sobre seguridad social o que inciden en ella tanto del
sector piiblico como del sector privado, las cuales, conforme a lo
dispuesto en el Articulo 65, inciso cuarto, N° 6, de la Consti-
tucion Politica, son de iniciativa exclusiva del Presidente de la

Repiiblica;

DECIMO: Que sin embargo, y como consta del Acta de la Se-
sion N° 67, de 10 de enero de 2006, de la Cdmara de Diputa-
dos, y de los demds antecedentes que obran en conocimiento de
esta Magistratura, la proposicion que tuvo por objeto conceptua-
lizar la definicion de empresa que se encuentra contenida en el
Articulo 183 ter, surgid por indicacion parlamentaria y no de la
Presidenta de la Repiiblica, a pesar de que se trata de una mate-
ria reservada por la Constitucion Politica a la iniciativa exclu-
siva del Jefe de Estado, como se ha seiialado en el considerando
anterior;

UNDECIMO: Que de lo expuesto resulta que, en la tramita-
cion y aprobacion del Articulo 183 ter del Cédigo del Trabajo,
se ha vulnerado el Articulo 65, inciso cuarto, N° 6, de la Carta
Fundamental, lo que configura un vicio de inconstitucionalidad
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de forma del precepro legal sometido a control de esta Magistra-
tura’,

Pues bien, de todo lo anterior, se desprende sin lugar a dudas que,
sin perjuicio del tipo de obligacién que se trate, sea incluso de in-
formacién, se trata de una materia de iniciativa exclusiva del Presi-
dente de la Reptblica ya que se establecen obligaciones relacionadas
con la administracién financiera del pais; las atribuciones de los
servicios publicos, asi porque las materias propuestas irrogan gastos
al Estado —como el propio Tribunal reconoce en relacién a las ideas
matrices—, por lo que no puede ser propuesta por la via legislativa.
Aun mds, dichas glosas incidirfan en la determinacién de normas de
seguridad social dada la materia que las indicaciones tratan.

III. CONCLUSIONES

En cuanto a lo contenido en la Partida 05 Ministerio del Interior;
en el Capitulo 01; Programa 05, en particular en la Glosa 09, cuyo
texto sefala que “La Encuesta nacional Urbana de Seguridad Ciuda-
dana (ENUSC) que deberi realizarse anualmente por el Instituro Na-
cional de Estadisticas. Es correcta le visién del Tribunal en el sentido
que dicha glosa implica alterar directamente la distribucién de los
fondos publicos en materia de seguridad ciudadana a nivel comu-
nal, lo que reconoce, por un lado, vulnerar abiertamente la inicia-
tiva exclusiva presidencial en materia de administracién financiera
del Estado —contenida en el Articulo 65 inciso 3°—, y por otro, lo
senalado en el inciso 4° N°© 2 del mismo Articulo, al modificar las
funciones y atribuciones (realizar la encuesta ENUSC) de un 6r-
gano del Estado (INE), todo lo anterior mediante una indicacién
parlamentaria, atentando contra los preceptos constitucionales ya
citados.

En relacién a lo senalado en la Glosas 05 y 06, a todas luces, la exi-
gencia de cumplimiento de compromisos presidenciales o promesas
de campana no pueden “legalizarse” mediante la ley de presupues-
tos, dadas sus limitaciones constitucionales. Por ello, resulta inad-
misible constitucionalmente que dicho control —disfrazado de una
“solicitud de informacién”~ pueda ser materia que diga relacién
con las ideas matrices del proyecto de ley de presupuesto, ya que se
incumple el requisito de “relacién directa con las ideas matrices del
proyecto’.
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