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INTRODUCCION

El presente trabajo inlenta dar respuesta a algunos topicos que susci-
ta ¢l estudio de la normativa constitucional y legal relativa a la ley de
presupuesto, a partir de la inquietud personal del auter con motivo
de la escasa bibliografia nacional dedicada a este tema, sobre todo
luego de la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1980,
situacién que origina mas de un inconveniente al momento de su
ensefianza a estudiantes de Derecho.

No pretende ser éste un estudio exhaustivo sobre Ja matena, sino
simplemente un enfoque critico sobre la misma, a propésito del cual
expondremos nuestros purtos de vista personales atingenles a esla
tematica, que son de suyo controvertibles.

Para estos efectos hemos circunscrito nuestro andlisis a cinco
temas que estimamos relevantes, relacionados con el derecho finan-
ciero y constitucional, procurando vincular la normativa vigente con
la doctrina respectiva y formular juiciosas observaciones al respecto.
animados por ¢l deseo de arribar a conclusiones, que expuestas a lo
largo del trabajo, permitan una mejor comprensién del instituto en
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referencia En razén de lo anterior. prescindiremos -de momento- de
entrar al analisis constituctonal del procedinuento legislativo a que
se somete la formacidn de la ley de presupuesto

1 Denominacion constitucional lev de presupuestos o de presu-
puesio?

1 Al analizar con detencion determinadas disposiciones de la Carta
de 1980, no puede cscapar al lector constatar el hecho que el consti-
tuyente da una denominacion relativamente uniforme al presupuesio.
en las trece oportunidades que se refiere a él Asi. en ocasiones alude
ala "Icy de presupucstos” (Arts. 19 N* 22 Inc 2% 52 Inc 3°. 64 Incs
1 2°y 3" y 82 Inc 6”). cn olras. a Ia "ley de presupucstos de la
nacion” (Arts 104 Incs 2° 3% v 111} en otra. a los "presupucstos de
la administracion pablica” (Art 62 Inc 2%), con cierta ambigiiedad
conceptual. a la "parte del presupucsto {Art. 89)!

Sobre la base de los lincamientos dados por el sujeto constitu-
yente. resulta patente la concepcion plural que €l tene sobre esic
instrumento juridico-financiero. debido a que las mas de las veces
alude a la “ley de presupuestos” Dicha denominacion pone de mani-
fiesto, aparte de su catcgoria normativa-topico al cual nos referire-
mos mds adelante la idea que la mencionada ley contiene mds de un
presupucsto. no obstante que la docirina especializada perscvere en
referirse al presupuesto cn singular Como. entonces. se puede
explicar esta disonancia? ;Desconocimicnto o inadvertencia del
constituyente de 19807

2 La verdad es que la denominacién cn cuestion no es sino una
reiteracion de la terminologia empleada por la Constitucién prece-
dente? v expresion de una arraigada interpretacion de la doctrina
constitucional sobre la materia. que tiene sus origencs durante el
imperio de la Constitucién Politica de 1833, la que veia en la ley de

Ley N° 18.575 Art. 30 Inc 6° Ley N° i8.9i8 Ans. 19 v 36 Inc. 6° Decreto Lev
N° 1263 Ans 3°9° 5y 11

2 Constitucién Politica de 1925, Arts. 21 Inc 1° 44 N°ay 72 N° L0
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presupuesto anual un conjpunto de leyes constitmido por los diversos
“registros” y autorizaciones de gastos en ella sefialados.

En tal sentido, duranle la vigencia de la Constitucién de 1833_ el
mas autorizado de sus comentaristas, Jorge Hunceus, afirmaba:

*...hay en el Presupuesto tantas Leyes cuantos son los gastos que
en ¢l se autorizan, de la misma manera que un Cddigo comprende
tantas Leyes cuanlos son los arliculos o disposiciones de que cons-
ta"?

Fundaba su opinidn, especialmente, en la circunstancia que al
considerarsele una sola ley. el ¢jercicio del derecho de veto total por
parte del Presidente de la Republica traeria como consecuencia la
ausencia de medios econémicos adecuados para proveer a 1os gastos
publicos. dado el efecto abrogatorio que €l Art. 45 de dicha Consti-
tucion atribuia a aquella faculiad presidencial, y en la aprobacién
anual de leyes que otorgaban suplementos a items del presupuesto.
por razones de financiamiento?

Esta interpretacién doctrinal se mantuvo bajo el imperio de la
Constitucion Politica de 1925, apoyada en los mismos argumentos,
sobre todo en el.altimo® Incluso al momento de su génesis es posible
encontrar antecedentes relacionados con este t6pico, como consla de
la Icctura de la doctrina especializada®

Esta es, por lo tanto, la razén de ser de la terminologia empleada
por ¢l constituyente de 1980

3 A pesar de la autoridad de quienes han adherido a esta postura, a
la luz del texto constitucional vigente y de la doctrina juridico-fi-
nanciera, no podemos menos que discrepar de dicha tesis, porque, en

3 nunesus, Jorge. La Constitucion unte el Congreso. Imprenta Cervantes, Tomo 1
Santiago. 1890. p. 208

4 HunsEts, Jorge Ob. Cit. pp 207-208.

3 Snva B. Algjandro. Tratade de Derecho Constrtucional. Ediorial Juridica de
Chile. Tomo II. Santiago. 1963, p. 329

6

SILVA B., Alejandro. Ob. Cit. pp. 329-330.
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nuestro concepto. ninguno de los argumentos expucstos conduce
inequivocamente a la conclusién que suslenta la doctrina predomi-
nante

Por una parte, no existe razén valedera para hgar la singularidad
o pluralidad de la ley de presupuesto al gjercicio del derecho de veto
presidencial. pues ya en la época en que don Jorge Huneeus formulo
aquella opini6n, el mismo cfeclo abrogatorio se seguia de la desapro-
bacién, por las Camaras, de las correcciones o modificaciones pro-
puestas por el Presidente de la Republica a un proyecto de ley apro-
bado por ¢llas. de acuerdo al Art. 46 Inc. 2° de la Carta de 1833, Hoy
en dia, con mayor razon, ¢s insostenible esta tesis dada la regulacidn
constitucional y legal del procedimiento legislativo, 1oda vez que, en
principio. no existe limitacién constitncional, por razén de la materia
o la extensidon de un provecto de ley. para que el Ejecutive pucda
hacer uso de csta atribugion, ya sca en forma total o parcial

Lo mismo s¢ puede decir respecto de las leves modificatorias del
presupuesto. pues la comparacion efectuada por ¢l autor entre el pre-
supuesto y las leyes codificadas, para sostener que cada uno de sus
items constituia un precepto legal. no nos parece pertinente, debido a
que la propia naturaleza juridica de uno y otro cuerpo legal es dife-
rente; mal podria ser referido un determinado item de¢ una partida
presupuestaria a la definicion del Art. 1° de Cédigo Civil, menos a la
del Art. 60 N° 20 de la Carta de 1980 Si la ley de presupuesio pucde
ser modificada en virtud de otra ley. ello obedece a que ¢s de aque-
llas materias que la Constitucion exige que scan reguladas por la ley,
como se desprende el Art. 60 N° 2 en relacién con el At 62 Incs. 2°
v 3° de 1a Ley Fundamental Lo mismo se podia sostener bajo la
vigencia de la Constitucidon de 1833, al amparo de su Art. 37, que
discurria sobre la base del dominio minimo legal.

Nos inscribimos, por consiguiente. en la postura minoritaria que
sostiene que la ley de presupuesto es una sola ley y si bien es cicrto
que las previsioncs de ingresos y autorizaciones de gastos que con-
tiene deben ser aprobadas en virtud de una ley, ello obedece a una
razén de técnica juridica, intimamente vinculada a la posibilidad de
exigir responsabilidad a quienes desarrollan labores de direccién
politica en la sociedad. en especial a quienes ¢sldn a cargo de la
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admimstracion del Estado Ademas. el presupuesto tiende a ser
visualizado por las finanzas piblicas como un instrumento finan-
ciero unilario y coherente cn su conformacién interna, dada su fina-
lidad econoémica. "lo que no le quita su raiz politica. toda vez que cl
‘modo’ dec aciuar del Estado en la cconomia, responde siempre a
definiciones previas de naturaleza politica"”

4. De ahi que. en un plano de lege ferenda. nos parczca apropiada la
expresion "ley de presupuesto” -que empliearemos en ¢l desarrollo de
cste trabajo- ya que con ella se est4 aludicndo a su categoria norma-
tiva en ¢l ordenamiento juridico y a su objelo o materia, no pudiendo
menos que lamentar la referencia que la Constitucidén hace a “la
Nacidén”, en los Arts. 86, 104 Incs 27y 3° y 111, lo que constituye
una impropiedad, ya que no aporta nada a la denominacion de la ey
-lo que se ve reflejado en la practica legislativa-. como seria. por
gjemplo, circunscribir su ambilo de aplicacion. En tal seniitdo habria
sido preferible que el constituyente hubiera empleado la locucion
"ley de presupuesto del Estado” Correcto. por lo tanto. es el empleo
en el Art. 89 de la Ley Fundamental de la expresion "parte del pre-
supuesto”. en la perspectiva que propugnamos, y que provienc de las
constituciones inmediatamente precedenies®. y aiin mas la de "ley de
presupucsto” siendo ésta. por lo demds. la visidn que preside la
definicién de presupuesto que se deduce de los Arts. 5, 9 y 11 del
Dcecreto Ley N 1.263. de 1975, Ley Organica de la Administracion
Financicra del Estado,

7T Licciarix, Cayelano. Presupuesto y éiicu politica a la Iz de lo Constitucion
Nacional. Foro Politico. Revista del Instituto de Ciencias Politicas Universidad del
Museo Social Argentino. Vol 111 Buenos Aires, 1991 p. 21

8

Constitucidn Politica de 1925, Art. 21, Constitucidn Politicn de 1833, Ant. 155
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F7s

~

) Concepto de levde presupuesto

| Uaz.vez hecha la Apterior prevencidon semantica, cabe entrar al

analisis i Ceptual. que responde a la pregunta jqué es el

presupuesto?

_ Sobre esta interrogante s¢ han elaborado numerosas definiciones

“'po[h_los autores, cada u ) inspirado por ¢l afdn de aprehender el
mayor-numero posible ¢ variables que inciden en la formulacidn del
presupuesto, sobre tgdo durante el proceso de programacion presu-
pueslaria B f

2. Por una pag€. se pueden deslacar ciertas definciones analiticas
que denominaremos financieras propiamente tales, las que discurren
sobre la base de la exposicion de elementos de cardcter contable,
como la autorizacion de ingresos v gastos. Pueden citarse al respecto
algunos conceplos formulados por la doctrina nacional ¥ comparada
Asi, Juan Bautista Say dice que ¢l presupucsto ¢s un "balance de las
necesidades y de los recursos del Estado”. concepto que a pesar de su
simpleza, es bastante esclarccedor” Por su parte. René Stourn sos-
tiene que ¢! presupuesto “es un acto que conticne la aprobacion de
los ingresos y gastos publicos"!?. posicion que agrega al presupuesto
una mayor juridicidad al concebirlo como un acto de trascendencia
Jjuridica, sin hacer mencion a su sede

3 Por otra parte. es posible constatar la presencia de definiciones
que, en una ligera variante de la posicion anterior, incorporan la
necesidad de una gestacion compartida del presupuesto, por parte de
los organos de direccidn politica de la sociedad, por una razén de
control de aquél. a las que denominaremos financieras impropias. En
la misma linea, Manuel Matus afirma que el presupuesto es “el
documento legal en el cual sistematica v anticipadamente se calculan
los ingresos y se autorizan los gastos que habran de producirse en un

? it por MASSONE P, Pedro. Teoria (General del Presupuesio Editorial Universita-

ria. Santiago. 1959 p. 9

10 Cit. por MASSONE P., Pedro. Ob Cit p 10.
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Estado en un cierto tiempo”'!, incorporando de esta manera 13 refe-
rencia a una determinada jerarquia normativa en que se sitia la ins-
titucién en comento, a su racionalidad y coherencia interna, y a un
cierto periodo temporal en que debera tener lugar la ejecucién presu-
puestaria. En tal sentido, José¢ Terry dice que "el presupuesto es el
célculo legal -y siendo legal se entiende que es el Congreso ¢l que lo
vota- de lo que gastara el gobierno en el afio siguiente y de los recur-
sos que podrd tener a su disposicion para llenar esos gastos™!?

De este tenor son los esbozos efectuados en alguna oportunidad
por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional quien ha conside-
rado gue el presupuesto se estructura en torno a dos ideas esenciales,
a saber: el cdlculo de las entradas para el ejercicio respectivo y la
determinacién de los gastos que pueden acordarse con cargo a
ellas'® Tales son, en sentido estricto, las ideas matrices o fundamen-
tales del proyecto de ley respectivo, como lo ha sostenido en mas de
una ocasion el mismo Tribunal}*

En razén de lo aaterior, el Contralor de la Constitucionalidad ha
concluido en un concepto especifico y concreto, "significativo del
acto por el cual ¢l legislador autoriza al ¢jecutivo el conjunto estima-
tivo de ingresos y ¢l gasto méaximo con cargo a estos recursos"!®.
apoyado en la doctrina y el Derecho comparados.

En la misma oportunidad, el citado Tribunal arribé también a un
concepto amplio de ley de presupuesto, que basado en el anterior,
tomaba en cuenta el progreso habido en materia presupuestaria,
entendiendo por tal el conjunto de normas que "determinan la natu-

1 g
12 g,

Tribunal Constitucional. Primeros Cinco Falios Dictados por sl Tribunal
Constitucional ds la Repiblica de Chile. Editorial Juridica de Chile. Santiago
1972.p. 13,

Tribunal Constitucional. Ob. Citp. 14

Tribunsl Constitucional. Ob. Cit.p. 16.
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ralcza, monto y la afectacion de fuentes de recursos y de cargas del
Estado. subordinados al equilibrio economico y financiero del
mismo"'® coincidiendo de esta forma con lo que la legislacién fran-
cesa denominaba ley {inanciera

A mayor abundamiento. los considerandos 15 a 19 de la senten-
cia recaida en el expediente N° 1. publicada en el Diario Oficial de
25 de marso de 1972, sefialaron lo siguienic

"15 Que. con tal sentido amplio, es posible aceptar también dentro
del conceplo de Ley de Presupuesto empleado por la Constitucion,
basicamente. las siguientes malcrias. un calculo de las entradas
publicas cuya alteracién es de iiciativa exclusiva de Presidente de la
Repablica, la determinacion de los gastos de la adninistracion
publica. respecto de los gastos o contribuciones no podra alterar
aquellos comprensivos de destinaciéon de fondos a determunados
objetivos. que hayan sido acordados por leyes generales o especiales
eslas leves gencrales o especiales son aquellas que se dicten durante
un aflo presupuestario. que contemplan un determinado financia-
miento vy disponen su correspondiente gasto en funcion del fin de la
misma v que deben incorporarse al Presupuesto del afio sigmiente
todos los cuales tienen por eso el caracter de gastos fijos (articulo 24
del DFL N? 47). y. en fin, los llamados "gastos variables” que tienen
origen solamente cn la Ley anual de presupuestos y pueden. por lo
tanto, ser modificados por clla. obviamente sin cambiar su destino.
pero con la limilacién de que la inicialiva para su aumento corres-
ponde también al Presidente de la Republica:

"16 Que. ademas csta nocion, amplia de Ley de Presupucsto. en el
sentido de ley financiera por excelencia admite aun constitucional-
mente, que dentro de ella tengan cabida un conjunto de normas
complementarias -que. dado este ultimo cardcter. no pasan a consti-
tuir ideas matrices-. pero que dicen relacién con las materias presu-
puestarias,

16 ¢ por Tribunal Constitucional. Ob. Cit.p 15
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"17 Que, con lodo, la nocion precisada ticne aquellos limties que
emanan de [a interpretacién arménica no solo del texto del articulo
44 N° 4 sino que también de fa preceptiva del articulo 48, de tal
manera que la Ley de Presupuesto a pesar de su amplitud no podria
implicar alteracién de las disposiciones legales permanentes y orga-
nicas de la Administracién del Estado, tanto porque las modificacio-
res no tendrian relacién directa con las ideas matrices o fundamenta-
les de la misma ley, que no puede scr otra que el calculo de entradas
y la autorizacién de los gastos, cuanto porque si tal ley no pucde
modificar los gastos acordados en lcyes permanentes, gencrales o
especiales, con tanto mayor razon no podria afcctar otros aspectos de
esas mismas leyes, y. en fin, porque a través del mecanismo de Ley
Anual de Presupucsto se podrian alfcrar, para cada ailo. las leyes
organicas de todos los servicios de la Administracion del Estado. lo
que. naturalmente, exorbita con mucho a la filosofia con que el legis-
lador la ha concebido,

“18 Que Ia consideracion anterior se confirma aan mas s1 se Licne
presente el sentido especifico con que la denominé el constituyente y
el caracter excepcional con que la ha configurado para todos sus
aspectos y tramiles esenciales. En efecto, basta con seflalar que la
Ley de Presupuesto tiene una seric de pariicularidades propias que la
hacen diferir de una ley comin u ordinaria, para concluir que, cons-
titucionalmente hablando todo conduce a asignarle un sentido res-
tringido, aun aceptando la nocién de ley financiera. Son demostrati-
vas de esta afirmacién, entre otras, las siguicnles caracteristicas
Juridicas: Se trata de una ley que tene su iniciativa exclusiva en el
Presidente de la Republica, la forma de prepararla estd explicitamen-
te seflalada en la ley como, asimismo, el marco o esquema al cual ha
de someterse; la fecha de su presentacién y la obligacion, no una
mera facultad, de subordinarse a tal fecha es norma constitucional
explicita; su vigencia en el tiempo es esencialmente temporal; se
trata de una ley anual a diferencia del cardcter general de perma-
nencia de las leyes comunes, debe, obligatoriamente, presentarse en
la Camara de Diputados; las partes fundamentales de ella deben ser
aprobadas por el Congreso, es decir, se altera en la especic el prin-
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cipio de la esencia de toda ley cual es el de su eventual aprobacion o
desaprobacion. el conocimiento de la misma en ¢l seno del Congreso
Nacional se realiza también de una mancra especialisima, mediante
el sistema de la llamada Comisidn Mixta de Presupuesto integrada
por ¢l mismo numero de diputados y senadores, puede. excepcional-
mente, ser volada sin debate; el gjercicio de la facultad presidencial
de velo no impide aqui su promulgacion en ta parte no vetada. v en
fin. puede entenderse tacitamente aprobada concurriendo determina-
dos requisitos o circunstancias;

"19 Que cn 1al virud resulta por lo tanto concluyente que no pueden
considerarse dentro de ella cualquiera clase de malcrias y que. en
cuanto a las de indole financiera. sélo aquelias que diciendo relacidn
directa con la idea matnz de la misma v resefiada en los conside-
rando anteriores no impliquen modificacion de las leyes permancn-
les

“Lo anterior se confirma aan mds si s¢ tene presente que la Ley
de Presupuesto se tramila dentro del periodo extraordinario de sesio-
nes del Congreso y en tal periodo sélo pueden discutirse 108 negocios
legislativos que estin cexpresamente indicados en la convocatoria
llamada por ¢l Prcsidente de la Republica. de acucrdo con el articulo
57 de la Carta Fundamental;"!7

4. No obstante lo anterior. es innegable que c¢l presupuesto sc
encuentra estrechamente asociado al ideario o proyecto politico de
quienes gjercen roles formales de autoridad en la sociedad politica,
especialmente su direccion superior Por consiguiente, la elaboracion
det presupucsto trasunta las opciones politicas preferentes para sus
gestores, no siendo otra cosa que la expresién juridico-financiera de
un conjunto de programas gubernamcnlales, por lo que responde a
una dimensién vatorativa aplicada al campo econdmico.

En apoyo de esta afirmacién, se ha sostenido que:

“El presupuesto depende de la politica. Seria ocioso discutir.
porque ¢s sabido que aun cuando adquiere forma de calculo finan-

17" “Iribunal Constitucional. Ob. Cit. pp. 16-18
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c1ero, es un programa que viene a informar al pais en orden a lo que
¢l gobierno se propone haces, mediante ¢l operar de los funcionarios
publicos, que son los encargados de la gestidn, como ejecutores de la
voluntad del Estado en el campo de las realizaciones concretas.

"La definicién de las funciones (voluntad del Estado), cuyo

cumplimiento hace factible el presupuesto, resulta de la demanda de
la comunidad social, respecto de qué clase y cantidad de bienes y
servicios requiere del Estado. Con base en tal interpretacién, se
determina la oferta, que constituye la "autorizacidén para gastos”
(crédito del presupuesto)”!
5 En esta dplica se insertan un grupo de definiciones, que denomi-
naremos politico-financieras, inspiradas en el supuesto politico a que
responde el presupuesto. Pueden citarse al respecto. en el dmbito de
la doctrina comparada. las definiciones de Fuentes Quintana v
Georges Vedel El primero sefiala que el presupuesto es "el plan eco-
némice del grupo politico™!?. en cambio, el segundo. con una mayor
extension sostiene que es “el acto juridico y politico por el cual el
Poder Legislativo prevé y autoriza en nombre de los ciudadanos. al
Poder Ejecutivo para utilizar los medios financieros que €1 le acuerda
en funcidn de asegurar el servicio pablico del que estd encargado.
observando el programa que ha definido y respetando las reglas y
{normas) permanentes relativas a la gestion administrativa"2?. En el
4mbito nacional merece destacarse la opinién de Hugo Araneda
Dérr, para quien el presupuesto es "un calculo previo y un programa
de accién elaborado por el Estado, para coordinar la aplicacion de
sus medios a la obtencién de sus fines, dentro de un peciodo de refe-
rencia, generalmente de un afio™?!

LICCIARDO, Cayetano. Ob. Cit. p. 21

19 it por MARTIN MATED, R y SOSA WAGNER, F. Derecho Admimstrativoe
Econdmico. Ediciones Pirfmide S.A. Madrid. 1974, p, 40

20 Cit por Tribunal Constimucional. Ob. Cit, p, 15.

21 ARANEDA D., Hugo. Finanzas Publicas. Editorial Juridica de Chile. Santiago

1980 p. 86.
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Teniendo presente lo anterior, parece util traer a colacion la
norma del An 11 del Decreto Ley N® 1 263 que a nuestro juicio se
inscribe en esia perspectiva, 1a gue prescribe lo siguiente:

"El presupuesto del sector piiblico consiste ¢n una cstimacién
financiera de los ingresos v gastos de esle sector para un ailo dado.
compalibilizando los recursos disponibles con el logro de metas
objetivos previamente establecidos”

6. Con lodo, de acuerdo al Art. 2" del mismo decreto ley. la ley de
presupuesto contiene, ademas de los ingresos. los gastos a que ellos
se aplicaran en los diversos Ambitos de la actividad de los érganos
del Estado. comprensiva no sélo de la funcidn administrativa. sino
también de las funciones judicial y legislativa, a cargo de los organos
compctentes Manifestacién de ello es que los ingresos y gastos de
unos v otros, son expresados en documentos presupucstarios dife-
renciados. todos 1os cuales constituyven el presupucsto, cuva ejecucién
s¢ encuentra a cargo del Ministerio de Hacienda, lo que excede la
mera literalidad de algunos dc los conceptos apuntados.

Por csta razon ¢s que ¢l presupuesto. en nuesiro concepto. pucde
ser definido como el acto que contiene ¢l calculo aproximado de los
ingresos pablicos a ser percibidos por los drganes estatales, destina-
dos a ser aplicados a un conjunto de gastos predeterminades por los
organos financieros compelentes y represenfativos de la actividad
estatal proyectada para un periodo legal presupuestario. que el Pre-
sidenle de la Republica propone a la aprobacion legal del Congreso
Nacional.

Tal ves sea esta una definicién mas apropiada a la realidad juri-
dica nacional

1. Naturaleza juridica de la ley de presupuesto

1. Es este un tema sobre el cual no muchas opiniones han sido emiti-
das, lo que es una incitacidon adicional para entrar a examinar la
materia.

Se debe tener presente que cuando el Congreso Nacional estudia
el presupuesto v procede a su aprobacion, por las finalidades extra-
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Juridicas quc aquel cnvuelve. no deberia entenderse en principio gque
estd ejerciendo la funcion legislativa. en un senudo cstricto, Mas
bien el Congreso Nactonal aparece coadyuvando a la administracion
del Estado, en manos del Gobierno. por una razén de control. probi-
dad y responsabilidad de los jcrarcas de la administracion en el
manejo de los recursos piblicos

Sin embargo. de acuerdo a un prisma constitucional. queda en
evidencia que su categoria normativa es la de una norma legal. por
ser de aquellas “materias” que la Constitucién exige sean reguladas
por una ley Tomande en consideracion algunas caracleristicas que
se atribuyen a la citada ley ¢n nuesiro ordenamiento juridico. a saber.
periodicidad o transitoriedad. aprobacion automitica. contenido con-
table: equilibrio de ingresos \v gastos. publicaciébn sumaria. entre
otras. resulta discutible su naturalesa jyuridica legal

Para dilucidar cste punto es menesier atender a las caraclerisii-
cas, de indole sustantiva v formal. que tradicionatmente han sido
atribuidas a la ley. tomada en todo su rigor??

2 Desde un punto de vista sustantivo o malerial. un precepto juridico
tendrd la calidad de ley si ostenta cierto contenido, prescindiendo de
su fuenie, a saber. generalidad: permanencia. abstraccidn: ser princi-
pal ¢ innovador, y predeterminacién. La generalidad. que se predica
respecto de los destinatarios del preceplo. ciertamente que no concu-
r7¢ en este caso, loda vez que la ley de presupucsto no tiene por obje-
10 c¢stablecer reglas de conductas generales v obligatorias para todos
los habitanics de la Repiblica; antes, por el conlrario. se trata de
preceptos de cardcter singular aplicables a ciertos organos del Esta-
do. Otro tanto se puede decir de la permanencia, que alude a ia
dimensién temporal, pues el presupuesto es esencialmente transitorio
o periddico. Tampoco puede afirmarse a su respecto un cardcter abs-
tracto. desde ¢l momento que no regula una seric dc conductas

22 cga E. Yosé. Dowmimo Legal y Reglamentario en la Constitucion de 980 Revista

Chilena de Derecho. Facultad de Derecho. Pontificia Umversidad Catolica de Chile
Vol 11 Nos. 2-3. Santiago. 1984 p. 418 Villar Palasi. Apuntes de Derecho Adm:
astrativo. Artigrafia 8. A Tomo 1. Madnd. 1977 pp. 411-412
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reproducibles a futuro. Por su misma materia u objeto, segin la
definicién apuntada, no creemos que pueda asignarsele un cariz pre-
determinado, principal e innovadorZ?

Por consiguiente, atendiendo al texto constitucional, la ley de
presupuesto no es una ley material o sustantiva, mixime teniendo
presente la dificultad de comprender sus contenidos en el Art. 60 N°
20, que sefiala como materia de ley "toda otra norma general y obli-
gatoria que estatuya fas bases esenciales de un ordenamiento juridi-
co”, disposicion que viene a cerrar un catilogo taxativo, aunque
genérico, en algunas de cuyas normas concurren Jos caracteres clési-
cos antes mencionados?*,

3. Desde un punto de vista formal, se sostiene que lo organico y lo
procedimental distingue a la ley. En tal sentido, orginicamente se
afirma que los actos emanados del 6rgano legislativo deben reputarse
ley, mientras que, procedimentalmente, todo acto para cuya forma-
cién se haya dado cumplimiento a los requisitos procedimentales
previstos para el ejercicic dé la funcion legislativa constituye una
ley?®,

A partir de este ultimo criterio, esto es, desde un punto de vista
procedimental, es dable sostener que el nacimiento del presupuesto a
la vida del Derecho se somete a un procedimiento legislativo que,
basado en el de la mayoria de las leyes, contempla particularidades
que lo algjan sensiblemente del utilizado para la formacién de aque-
llas. Adn mas, existe la relativa conviceion que algunos estadios de
este Ultimo no le pueden ser aplicados, como ser, su declaracién de
inadmisibilidad, la posibilidad de ser rechazado por el Congreso
Nacional y los procedimientos de insistencia previstos en los Arts.
65, 67 v 68 de la Constitucién Politica, entre otros.

23 Cga E, José Ob. Cit, pp. 418-419; StLva C., Enrique. Derecho Administrativo

Chileno y Comparade. Editorial Juridica de Chile. Tomo 1. Santiago. 1954, p. 62,

24 CEAE., José. Ob. Cit. pp. 424-425.

25 CBAE, José. Ob. Cit p. 427, SLVA C., Enrique. Ob. Cit. p. 62; DROMY, José R
Derecho Administrative. Editorial Astrea. Tomo I. Buenos Aires. 1992. p. 93.
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En cambio, considerando el aspecto organico, deberia entendersc
que el presupuesto, en cuanto debe ser aprobado por los poderes
colegisladores del Estado, es una ley y tiene naturaleza de tal. Por
consiguicnte, ¢s posible afirmar, en principio, que desde un punto de
vista formal-orgdnico, la ley de presupuesto tiene naturaleza juridica
legal, independientemente de su contenido, a pesar que contempora-
DCAMENtE $¢ TeCUrra a un Crilerio mixto, que reune elementos sus-
lantivos y maleriales, para cualificar la ley26.

La tesis provisoria, antes enunciada, podria estimarse que tiene
asidero en nuestro ordenamiento constitucional, debido a que el
constituyenlc delimita, exclusivamente, a partir de las materias el
orden legal y reglamentario.

Esta situacién ne es del todo inussal Ya el jurista austriaco
Hans Kelsen, que distinguia entre ley material y formai. entendiendo
por las primeras aquellas "normas juridicas gencrales bajo Ia forma
de una ley", ¥ por las segundas “todo aquello que aparece bajo la
forma de una ley". fundamentaba ello en lo que denominé la “forma
de la ley", esto es, aquel conjunto de exigencias necesarias para que
las normas generales tengan obligatoriedad juridica, como ser, su
aprobacion parlamentaria mayoritaria unida a la del Jefe de Estado y
cventualmente, su publicacion?’, toda vez que como leyes formales
"pueden tener cabida actos puramente individuales del legislador"?*
En raz6n de lo anterior, se ha concluido que bajo la "forma de la ley"
se puede incluir "todo acto del legislador, sin referencia a su conte-
nido"??

26 DroMI, José. Ob. Cit. p, 417, CEA E., José Ob. Cit. p. 417, GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo y FERNANDEZ, Tomas R, Curso de Derecho Admirmisiraiive. Editorial
Civitas. Volumen I. Madnid. 1988. pp. 144-145.

7 KELSEN, Hans. Teoria General del Derecho y de! Estado. Textos Universitarios
Universidad Nacional Auténoma de México. Ciudad Universitaria. México T2 F
1988.p. 154.

28 SiLva €, Enrique. Ob. Cit. p. 64

29 Ihid.
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Precisamente fuc a partir del examen en sede parlamentana dc)
presupuesto que sc¢ forjé la distinci6n entre ley material y formal,
originada por el conflicto politico suscitado en 1862 entre el Parla-
mento prusiano y el gobierno de Von Bismarck, con motivo de la
falta de renovacién del presupuesto de guerra, sin que aqué! pudiera
hacer otra cosa que aprobarlo por carecer de una competencia propia
para introducirle modificaciones Correspondié formularia en primer
término a Von Stockmar. siendo Paul Laband quien la asentara en la
antigna doctrina alemana. para la cual "se trataba de una ley de
caracter formal que 'no contiene minguna regla juridica. ninguna
orden, ninguna prohibicion' como calegoria diferenciada a aqueilas
normas con vestidura legal que por contener mandalos imperativos.
gencrales v con vocacion de eternidad se calificaban de leyes mate-
riales. La Ley-formal-presupuestana -se sostenia- no pasa de ser con-
secuentemente un simple acio de gestion, el ‘'simple programa de la
Administracién del Imper10™® Desprovista de su carga politica esta
dualidad ha perdurado en e! uempo. llegando incluso a variar par-
cialmente sus fundamentos. pues se ha sostenido contemporanca-
mente que el cardcter material o formal de la ley de presupuesto
depende la circunstancia que el Parlamento pueda o no modificarla
en amplitud y aiin mas, rechazarla®'

No obstante. de resolverse que ¢l presupuesto es una ley formal.
forzosamente se deberia concluir que su naturaleza no se diferencia-
ria de otros tantos actos juridicos 1ndividuales que s¢ amparan bajo la
“forma de la ley". y por ende, tendria ia misma aptitud innovadora
del ordenamiento juridico que aquéllos. Como consecuencia.
mediante la ley de presupuesto. se podrian modificar leyes preceden-
tes destinadas a producir efectos juridicos en un espacio de tiempo
prolongado, como ser. leyes tributanias; leyes orgdnicas de la Admu-
nistracién del Estado, leyes interpretativas, organicas constituciona-

30 vpiar PaLast Ob Cit p 412 y 414, MARTIN MATRU, R, y S0sa WAOGNER, T

Ob. Cit. p. 41

3 GARRIDO FALLA, Femmando. Comentartos a la Constitucion. Editonal Civitas

Madrid. 1980 pp 1 416-1.417
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les y de quérum calificado. entre otras. lo que podria dar lugar a un
serie de desordenes en la vida politico-administrativa del Estado
Cabe preguntarse. entonces, si esto es posible juridicamente

4 En el derecho nacional tradicionalmente la respucsta ha sido
negativa. Desde el siglo pasado y al amparo de las leyes de adminis-
tracion financiera dictadas durante la vigencia de la Constitucion de
1833, fue estableciéndose la doctrina que perdurs hasta nuestros
dias, segun la cual es menester distinguir de acucrdo a la clasc de
gasto que se pretende altcrar. Asi, se habla de gastos fijos. que son
los establecidos por leyes generales o especiales, de caricter perma-
nenle, v gastos variables. que son aquellos que sc acucrdan penddica
v anualmente, encontrando su fuente en la propia ley de presupuesio.
por lo que sus efectos son meramente transitorios. Tratandose de los
primeros. éstos no pucden ser alterados por el Congreso Nacionat,
pues se ha impueste la idea que aquél. al prestar su aprobacién a la
ley que los habra de devengar, ha consentido anticipadamente en su
realizacion prolongada. por o que la tey de presupuesto tan sélo los
“registra” o expone -dada su importancia para la marcha del aparato
cstalal- a menos-que un nueva ley. gencral o cspecial, modifique o
derogue el cucrpo legal que le dio origen. Los gaslos variables pro-
puestos, por €l contrario, que no son los dc mayor entidad o impot-
tancia, pucden ser objeto de modificacion cn scde parlamentaria al
momento de¢ disculirse la Icy de presupuesto, con mayor ¢ menor
amplitud segun sea el régimen juridico vigente.

Partidario de esta tesis era Jorge Hunccus., quicn recogiendo
opiniones de Mariano Egafia v Antonio Garcia Reyes. entre otras.
sostenia lo siguiente:

"Las razones aducidas por quienes sostienen la omnipotencia de
las Camaras al discutir los presupuestos, no nos parecen convincen-
tes. No creemos que el Presupuesto sea un ley idéntica a todas las
demas, porque es una ley anual y no de efectos permanentes. Tam-
poco que sea inutil consignar en los Presupuestos ain aquellos gastos
que, al tiempo de 1a discusion, no pueden ser alterados. porque. sin
tenerlos todos a la vista, seria imposible que ¢l Congreso fijara con
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mediana discrecion y prudencia, el monto de todos los que deben
hacerse en el aflo siguiente"*?

A mayor abundamiento, advirtiendo acerca de los nesgos que ¢l
mentado procedimiento entrafiaba, afirmaba;

"Es evidente que 1a creacién de un empleo permancente y la fija-
cion del sueldo no se decretan por el Congreso. en la casi totalidad
de los casos, sino para la satisfaccion de necesidades también per-
manentes o de larga duracion. No se concibe, entonces, coémo pudic-
ra alterarsc en la discusion de una ley que va a surtir efectos sélo
durante un afio, lo que la ley misma y una ves diclada con mas
madurez v detencién, ha querido que rija fija y constantemente

"St ¢s posible disentir en cuanto a la manera de apreciar las
consideraciones de conveniencia v madurez en el procedimiento, que
abonan. a nuestro juicio, la opinidon que sostencmos. no comprende-
mos, sin embargo. como podrian ellas ser rechazadas sin una viola-
cton clara y manificsta de la Constitucion

"En efecto. como muy bien lo indicaba ¢l scilor don Miguel Lus
Amunategu, en sesién de la Camara de Diputados de 9 de agosto de
1864, 'es inconstitucional derogar una ley por la supresidn de uno o
varios items del presupuesto, porque la tramitacién a que la Ley
Fundamental ha sometido la aprobacién de los Presupuesitos, es dis-
tinta de 1a que exige para la derogacién de una ley"*3

Esta tesis fue recepcionada por la doctrina nacional* y por el
constituyente de 1925, sephin consta del acta de las sesiones 3% y 33°
del Subcomision de Reformas Constitucionales, celebradas el dia 1°
de mayo v 3 de agosto de 1925, respectivamente, de acuerdo a las

HUNEEUS, Jorge. Ob. Cit. p. 218
HUNEEUS, Jorge. Ob. Cit. p. 219

£ HUNEEUS, Jorge. Ob. Cit. pp. 209-223; Guerra, José G. La Constiticton de 1925
Anales de la Universidad de Chile. Imprenta Universitaria. Santiago. 1926 p. 268
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cuales mediante la expresion “ley administrativa® los miembros de la
Subcomisién quisieron significar esta cualidad®*

5. En la doctrina comparada pueden encontrarse argumentos simila-
res, prescindiendo de su cariz politico®® y aun a pesar de la materia-
lidad que contempordneamente le ha sido atribuida, no dejan de lla-
mar la atencidn los resguardos establecidos por quienes susientan la
postura contraria, como se desprende del Art. 1347 de la Constitu-
cion espariola de 1978, lo que revela que el tema dista de ser pacifi-
co?

6. Se impone en nuestro orderamiento juridico, por lo tanto, una
sensible distincidn entre la ley de presupuesto y las demds leyes. Su
propio contenido y finalidad nos induce a pensar que ella no puede
servir de medio para la modificacién o derogacién de normas per-
manentes del ordenamiento juridico.

Ahora bien, al ver las limitaciones que la Ley Fundamental
impone al Congreso Nacional para el "despacho® del presupuesto,
especialmente la intangibilidad de los llamados gastos fijos; la
imposibilidad de aumentar vy -a nuestro juicio- suprimir gastos
variables, y de establecer ¢ modificar los tributos vigentes, se puede
deducir que el legislador al aprobar el presupuesto goza de menos
facultades que aquellas con que usualmente cuenta en la elaboracién
de otros cuerpos legales. Por consiguiente, €l cardcter de ley formal
asignado, prima facie, a la ley de presupucsto, no puede seguir
susteniandose.

33 Ministerio det Interior. Actas Ofictales de las sesiones celebradas por la Comisidn

¥ Subcomiriones encargadas dal estudio del Proyecto de Nueva Constitucidn
Politica ds la Repiiblica. Imprenta Universitaria, Santiago. 1923, p. 67.
36 MARTIN MATEO, R. y S03A WAGNER, F. Ob. Cit. p. 42, GARRIDO GALLA,
Fernando. Ob. Cit. p. 1.445.

37 GARRIDO FALLA, Fernando, Ob. Cit. pp. 1 447-1 448,
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7 Ante la letra del texto constitucional estamos en presencia de una
ley. pero cuyas caracteristicas la situan en lo que Villar Palasi
denomina "ley de aprobacion”

Esta ullima encuentra sus ongenes, incluso terminolégicos en la
obra de Paul Laband. quien formulara la teoria de las leyes de apro-
bacion a partir de la polémica acerca del cardcter formal o material
de la ley de presupuesto. superande la distincion precedentemente
expuesta por Von Stockmar?®

La ley dc aprobacion puede ser concebida como un acto de la
Admimstracién que, por razon de elicacia, debe ser sometida a la
autorizacién o aprobacién del Parlamento. Es dicha aprobacion legal
la que confiere al hasta entonces acto de la Administracidn el rango
de lev. obrando al mismo tiempo como una condicidn suspensiva y
resolutoria, debido a que con anterioridad "no €s mas que un mero
provecto de presupuestos del Gobicrno™*?

Lo sefialado exphca -a nuestro juicio- la conformacién del sis-
tema presupuestario previsto en ¢l At 5% del Decreto Ley N 1.263
intcgrado por un programa financiero de mediano plazo -a tres o
mas afios- vy presupuestos anuales coordinados entre si. los que deben
establecer prioridades y asignar recursos globales a seclores. A su
turpo, ¢l programa financiero, que es "un instrumento de planifica-
cioén y gestion financiera de mediano plazo del sector pubhico”, scgun
reza el Art. 10° de dicho decreto ley. debe comprender provisiones de
ingresos y gastos, de créditos internos y externos, de inversiones
publicas, de adquisiciones y de necesidades de personal, cuya com-
patibilizacién tiene por objeto permitir la formulacién de la politica
financiera dc mediano plazo del seclor pablico. constituyendo un
documento interno de la Direceidn de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda.

En otras palabras, el programa financicro debe proyectarse en
los sucesivos proyectos de ley de presupuesto, pues como acto indi-
recto sélo se aplica a traves de otras medidas administrativo-finan-

3% VAR PALASI Ob. Cit p- 414

39 viiar PaLasl, Ob. Cit. p. 415.
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cieras que actualizan su potencialidad*”. y en el caso de la institu-
cién en andlisis, requiere de la transformacién de éstas ¢n un acto
legislativo que "da carta de naturalcza convirtiendo en un conceplo
Juridicamente evaluable el contenido del documento presupuesta-
rio"4!

Aqui radica el fundamento teorico de las limitaciones o restric-
ciones impuestas al Congreso Nacional en ¢l estudio del presupuesto

Por tratarse de una autorizacidn, en lo que dice relacidon con los
gastos variables y, segun la tnterpretacion judicial y parlamentana,
dc un "registro” de gastos fijos, el incremento de ellos debera tener
lugar mediante la aprobacién de una nueva ley de esta especie que
modiique el presupuesto vigente, v llegado el caso. a través de la
dictacion de leyes. generales o especiales. de efectos permanentes.
que modifiquen o reformen las normas legales que onginan los gas-
tos que sc reputan fijos, como seria el caso del aumente de la dota-
cién de personal de un determinado servicio. ¥y no en virtud de a
expediciéon de simples actos administrativos, como lo permiten los
Arts. 26 Inc 1%y 29 del Dcereto Ley N 1 263, va sea a consecuencia
de ingresos superiores a los previstos en ¢! calculo de entradas refe-
rido en ¢l Art. T7 del mismo o de traspasos de fondos entre las dis-
tintas partidas presupueslarias que integran la ley en referencia

Creemos que esta es la sana doctrina. presente en los Arts. 32 N°
22,62 Incs. 2° y 3° y 64 de la Carta de 1980 y en los Arts. 5° 9°,
10° 11,12, 17, 19 y 21 del Decreto Ley N° 1,263, so pena que el
sentido de la autorizacién dada por el Congreso Nacional devengue
en un mero espejismo o ilusion de control de la gestion financiera de
la Administracién. por parte de los representantes del soberano
popular.

40 PRECHT, Jorge. Valor Juridico ae las Directivas Presidenciales, Programas

Ministeriales, Circulares e [nstrucciones de Servicio. Revista Chilena de Derecho
Facultad de Derecho, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Vol 16 N° 2
Santiago, 1989. p. 468

41 MaRTIN MATEC, R. y S03A WAGNER, ¥ Ob. Cit. p. 41
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IV dntecedentes constttucionales del -lr1 64 de la (onsttiucron
Politica de 1980

El Art. 64 contempla las principales normas de importancia sobre el
presupuesto y para efectos del estudio de su génesis es necesario
tener presente la labor desarrollada por los tres 6rganos que intervi-
nicron en su ¢laboracién. a saber. la Comisién de Estudio de la
Nueva Constitucion, el Consejo de Estado y la Honorable Junta de
Gobierno

COMISION DE ESTUDIO DE LA NUEVA CONSTITUCION

1 La Comisiéon de Estudio de la Nueva Constitucion, presidida por
Don Enrnique Ortuzar E . conocié de los principales aspectos del pre-
supuesto en las sesiones 349* 350" y 394" celebradas los dias 12 1Y
de abril y 4 de julio de 1978, respectivamente

Sin perjuicio de lo anterior. algunos topicos tangenciales. rela-
cionados con él. se discutieron al anahizar las ideas relativas al futuro
"orden piblico economico”

No deja de llamar la atencién las pocas sesiones dedicadas al
estudio de lo que seria el actual Art 64. que fueron tan solo cuatro.
asimismo. la inexistencia de referencias especificas en los documen-
tos prehhminares remitidos por el Ejecutivo de la ¢poca a la Comi-
s10n. lendientes a orientar la labor de esta ultima

2 Centrando nuestra atencion en el trabajo de la Comision se puede
constatar que las primeras ideas sobre el particular fueron vertidas
mientras los comisionados analizaban las propuestas de los comisio-
nados Sres Diez v Carmona sobre la formacién de la ley, en las
scsiones 344° y 349" Mas concretamente, al momento de determinar
las materias de ley que quedarian comprendidas en el derccho de
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iciativa exclusiva del Presidente de la Repuiblica, entre las cuales se
incluy6 "1a ley de presupuestos v sus suplementos"42

1 En la sesion 350" los micmbros de la Comisién concordaron en
otorgar al Presidente de la Republica. la facultad de promulgar par-
cialmente la ley de presupuesto, como consecuencia del gjercicio de
su derecho de veto parcial o ha

"

iiem veto

4 En la sesion 353" l]a Comision se detuvo en el punto ) del memo-
randum ¢laborado por el comisionado Sr. Carmona, quien propuso
una norma inspirada en el Art 44 N° 4_ de la Constitucién de 1925
El acta en lo pertinente sefiala lo siguiente

"El sefior CARMONA Indica que. a continuacién. se entra a la
formacion de leyes especiales. y lee el punto 9). que dispone "El
Congreso votard la Ley Anual de Presupuestos en la forma estable-
cida por una ley organica El proyecto de ley respectivo debe scr pre-
sentado al Congreso con cuatro meses de anterioridad a la fecha en
que debe empezar a regir. v si. a la expiracion de ese plazo no sc
hubiere aprobado. rcgira el proyecio presentado por el Presidente de
la Republica. En caso de no haberse presenlado oportunamente cl
plazo de cuatro meses empezara a contarse desde la fecha de su pre-
sentacion”

"No podra aprobar ¢l Congreso ningin nuevo gasto ¢on cargoe a
los fondes de la Nacidn sin crear o indicar, al mismo tiempo. las
fuentes de recursos necesarios para atender a dicho gasto”

"Explica que éstas son las ideas basicas y que aqui ha coprado en
gran parte la disposicion constitucional cn vista de que no tenia claro
cuando redacto este asunto y porque ao se ha tratado en la Conusion.
cuales serén los periodos de sesiones del Congreso Nacional

4T dctas Cficrales de lo Comision de Estudio de o Nueva Constitucion Politica de v
Repiihlica (CENC). Sesion 349° 12 de abril de 1978 Talleres Grificos de Gendar-
meria de Chile Santiago. 1981. pp. 2.141-2 142

43

Actas CENC Sesion 350° 12 de abril de 1978 pp. 2.163-2.166

517



"Agrega que si después se establecen dos periodos de sesioncs
ordinarias habria que adecuar la redaccion a lo que se acuerde por
esta Comisién

"El seitor OR1UZAR (Presidente) observa que habria que conside-
rar, tal vez, algunas de las disposiciones propuestas en la reforma
constitucional de don Jorge Alessandri. Dice que, ademds de estable-
cer que no sc podrd aprobar ningin nuevo gasto con cargo a los
fondos dc la Nacion. esa reforma disponia: 'La estimacién del ren-
dimiento de los recursos que consulta la Ley de Presupuestos y de los
nuevos que establezca cualquicra otra imiciativa de ley, correspon-
dera exclusivamente al Presidente de la Republica, previo informe de
los organismos correspondientes’

'Si la fuente de recursos otorgada por el Congreso para financiar
cualquier nuevo gasto que se apruebe fuere insuficiente. el Presidente
de la Republica debera, al promulgar 1a ley, previe informe favorable
de la Contraloria General de la Republica, reducir proporcional-
mente los gastos. cualquiera que sea su naturaleza’

“Sostiene que esas disposiciones ticnen mucha tmportancia
fueron consideradas en la rcunidn destinada a tratar el orden publico
econdémico, porque es la manera de evitar que el Congreso pueda
deslizarsc por una pendiente que signifique romper toda una politica
econdémica y de gastos ajustada a la Ley de Presupuestos. Cree que
valdria la pena consignarlas. ya que. si ¢l Congreso no otorga los
recursos suficicntes, es natural que ¢l Presidente de 1a Republica no
pucde dar cumplimiento a la ley en la parte que exceda los recursos
Dice que el mecanismo que proponia don Jorge Alessandri, previa
consulta a los organismos correspondientes y previo informe a la
Contraloria es adecuado

"Se aprucba"‘“

Del texto transcrito es importante extraer dos idcas significati-
vas.

4 fotas CENC Sesion 353° 19 de abril de 1978, pp. 2.217-2.218
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a} El proposite 1nicial de no innovar sustancialmente en la redac-
cién del precepto correspondiente;

b) El deseo de coordinar el instrumento del presupuesto con un
cierto esquema econémico de equilibrio de los compromisos
financieros del Estado, recogiendo la experiencia vivida en las
ultimas décadas de historia patria, de acuerdo a lo ascverado por
sucesivos Presidentes de la Repablica, que veian disminuida su
autoridad, como administradores del Estado, al momento de
intenlar obiener la aprobacion del presupuesto por ¢t Congreso
Nacionat*®

5 Finalmente, en la sesidn 394" la Comision, al discutir el tema del
gasto pablico (a propoésito del orden piblico econdmico), intercambio
1deas acerca del financiamiento y equilibrio presupuestario. tentendo
presente para ello el An. 44 Bis prapuesto por ¢l Presideme Sr. Jorge
Alessandri R, en su proyecto de reforma constitucional de julio de
1964, el que pasaria a constituir los dos ultimos incisos del Art 70
del Anteproyecto elaborado por la Comision. Especial atenciéon Hamg
a los comisionados la facultad concedida al Ejecutive para reducir
proporcionalmente los gastos, en caso de insuficiencia de la fuente
de recursos otorgada por el Congreso Nacional,

Al respecto, segiin consta del acla correspondiente, la discusion
se centrd cn los siguientes tdpicos: a) facultad del Ejecutivo para
reducir los gastos o suspender la promulgacion de la lgy; b) érgano
llamado a determinar la falta de recursos para afrontar un nuevo
gasto, y, ¢) supuestos en que tendria lugar el ejercicio de dicha facul-
tad.

En cuanto al primer punto, la Comisién se incliné por la primera
alternativa, esto es, al momento de promulgarse la ley, sobre todo
debido a la serie de dificultades politicas que podia acarrear la
segunda opcidn. En el segundo caso, la Comision concluyéd que debia

4 vease Reforma Constituctonal Propuesta por 5.E. el Presidente de la Repubiica

don Jorge Alessandri Rodriguez al Congreso Nactonai. Imprenta del Servicio de
Prisiones. Santiago. 1964, pp. 42-45,

519



ser la Contraloria General de la Repiiblica, pues las otras alternativas
que se proponian, a saber, el futuro organismo monetario y €l propio
Ejecutivo, a través de otros 6rganos de la Administracién, no se
estimaron idéneas por los riesgos de una politizacién y de un ejerci-
cio relativamente abusivo de la facultad, respectivamente. Sin
embargo, es el {ltimo t6pico de los antes enunciados el que menores
consensos obtuve y, por lo tanto, mayores dificultades puede generar,
toda vez que la norma propuesta partia del supuesto que la fuente de
recursos otorgada por ¢l Congreso Nacional fuere insuficiente para
financiar un nuevo gasto. Ahora bien, si Io que se pretendia era
impedir que el Congreso hiciera una estimacién arbitraria de las
entradas publicas o aumentara los gastos, desfinanciando con ello el
presupuesto, jcudndo podria el Ejecutivo egjercer esta facultad de
reducir proporcionalmente todos los gastos?

Recordemos que el proyecto del Presidente Alessandn -fuente
directa de inspiracidn de los tres Gltimos incisos del actual Art. 64-
le otorgaba al Ejecutivo la facultad de estimar el rendimiento de los
recursos contemplados en cualguier proyecto de ley, previo informe
de los organismos correspondientes, siendo éste, precisamente el
fundamento histérico-constitucional de la disposicién en ciernes
Ademas, la Constitucidn de 1925, luego de la reforma de la Ley N°
17 284, de 23 de enero de 1970, habia extendido adn més ¢! derecho
de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica en materia de
gasto pablico, lo que se pretendia mantener y aumentar

Si leemos algunos pasajes del acta de la sesidn respectiva, es
posible encontrar algunas ideas al respecto:

"El sefior DE CasTRO (Ministro de Hacienda) considera que la
dificultad basica radica en que se est4 dando la atribucién de aumen-
tar el gasto al Congreso, en circunstancias de que se trata de com-
pensar esa iniciativa de gasto con la del Ejecutivo de exigir un
aumento en los ingresos.
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"El sefior CARMONA piensa seguramenie que ¢l Congreso mag-
nificara los ingresos y distribuird el gasto que se origina, como ocu-
rri§ en el pasado,  "4°

En otra parte de las actas d¢ dicha sesién, ¢l comisionado Sr.
Guzman sostuvo:

"Afirma que independientemente de los efectos politicos de la
ley respectiva. el problema es solo técnico. pues se irata exclusiva-
mente de calcular el rendimiento de un impuesto, de efectuar la
estimacion de un gasto v de establecer la equivalencia cntre ambos

"A su juicio, la solucion estriba, si se confiere al Presidente de la
Repiblica la atribucién privativa de estimar el rendimiento de un
tributo. en facullarlo para, con acuerdo del drgano monctario -orga-
nismo técnico independiente-. reductr proporcionalmente los gas-
10547

Por su parte, el comisionado Sr. Carmiona expreso:

"El sefior CARMONA recuerda que corresponde exclusivamente al
Prestdente de la Repiblica el cdlculo de entradas del provecto de ley
de Presupucstos, sin que ¢l Congreso pueda alterarlo, por lo cual se
podria presumir de derecho gue lo presenlado por ¢l Gobierno no
puede ser eninendado en aquella parte. Agrega que si 1al principio s¢
aplica a las leyes particulares, podra apreciarse que el Primer Man-
datario tiene la altima palabra para determinar lo que rinde un pro-
yecto sobre contribuciones o impuestos, facultad de la cual se puede
derivar la atribucion de suspender la aplicacion de una ley o de reba-
jar su rendimiento"®

Finalmenie, relativamente esclarecedoras son las palabras del
Fiscal del Banco Central. Sr. Guerrero, presente en la sesidn, quien
seffald:

"El sefior GUERRERO {Fiscal del Banco Central) manifiesta que a
su juicio, la norma consigna aquella situacién en que la ley es despa-

6 Acias CENC. Sesion 394° 4 de julio de 1978, p. 3.024.
47 Acias CENC, Sesibn 394° p. 3.025

A8 4oros CENC Sesion 394° p 3028
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chada con un ingreso menor, sin financianuento  Sin embargo.
haciendo hincapié en lo expuesto por el sefior Carmona sobre la basc
de la experiencia del Congreso, sosticne que tal desfinanciamiento
no es consccuencia de haber agregado nuevos gastos. va que puede
no haberlos, sino de las disminucién de los ingresos. que es la otra
situacién que ticne el mismo efecto.

"Hace presente quc la redaccion del preceplo csta concebida solo
en funcion de los nuevos gastos"*?

De lo sefialado precedentemente s¢ puede deducir lo excepcional
del ejercicio de la facultad presidencial y la relativa falta de com-
prensién de los miembros de la Comisidén acerca del verdadero
alcance de la disposicion cn comento Esto se ve cn alguna medida
corroborado por lo cxpresado por la Comision ¢n el documento
"Proposiciones ¢ Ideas Precisas”. de 14 de agosto de 1978 en el cual
bajo el epigrafc "Orden Publico Econonuco”. sc scitala

"4) Si el Congreso despachare un proyvecto gque 1mporie gastos
con una fuente de recursos msuficiente. ¢l Presidente de la Repiablica
al promulgar la ley, vy previo informe faverable de la Contratoria
General de la Republica, debera reducit proporcionalmente los gas-
tos, cualquiera que sea su naturaleza"*"

6. Parcciera ser que estuvo en la mente de los comisionados el temor
que el Congreso Nacional pudiera mancjar arbitrariamente la est-
macién del rendimiento de los rccursos o bicn que al aprobar el
nuevo gasto otorgara simulldncamente una fuente de rccursos exi-
gia. Con todo, Io anterior ;no es acaso contradictono con las atribu-
ciones que se pretendia otorgar al Ejecutivo? Tal vez esto sc podria
explicar partiendo de la hip&tesis que el Ejecutivo. hacicndo uso de
sus prerrogativas, subvalorara el rendimiento de algunos ingresos,

49 Actas CENC. Sesion 394 p 3.029.

30 Comision de Estudio de la Nueva Constitucion. Proposiciones ¢ fdeas Precisas
Revista Chilena de Derecho. Facultad de Derecho, Pontificia Universidad Catélica
de Chile. Vol. 8 Nos.1-6. Santiago. 1981. p. 162, 241 y 274. Véase sobre este punto
Memorandum de Prevencion de la Comisionado Sra. Luz Bulhes A, en dctus
CENC . Sesion 409" 10 de agosio de 1978 pp. 3.424-3.425
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con finalidades politicas determinadas. teniendo presenie las limita-
ciones parlamentarias en materia de gastos del presupuesto Otra
alternativa podria consistir en que las fuentes de recursos indicadas
por el Congrese Nacional. fuera de los casos de iniciativa exclusiva
del Presidentc de la Repiblica. fueran insuficientes v no obstante se
aprobara igualmenie el provecto de ley También podria pensarse que
¢l Congreso Nacional, al momento de discutir la ley de presupuesto,
pudicra pronunciarse acerca del calculo de entradas. aprobandolo o
rechaziandolo; en caso de tratarse de cualquier provecto de lcy. no
hay duda que el Congreso Nacional podria rechazarlo si llega a esti-
mar que carece de un financiamiento adecuado, pero en el evento
anterior la cuestién no deja de ser dudosa si sc atiende a la histona
fidedigna del establecimiento de la norma -antes transcrita- y a las
normas de los reglamentos parlamentarios que se §itnan €n una pers-
pectiva aparentemente afirmativa Por otra parie. s1 el rendimiento
posterior de las fuentes de recursos es decreciente. lornandose éstas
deficitarias. ¢s decir, una ver promulgada la ley.  puede el Presi-
dente de la Republica cjercer esta facultad sin mis” o.  es necesarto
que sc dicte una nueva ley que dé ocasién para eso”? Este lema es mas
que discutible ;Y si el nuevo ingreso -a diferencia de lo que dicen
las actas- no consistc cn trnibutos? Las actas sc ponen en el caso
corriente que lo sean, pero la vor "ingresos” -creemos- ¢s mucho mas
amplia que aguélla. Por ultimo, si1 ¢l Jefe del Estado procede a redu-
cir proporcionalmente todos los gastos. cualquiera sea su naturaleza,
iqué gastos deben ser reducidos?. ;jlos de la ley de presupucsto.
atendida l1a incorporacidén a esta ultima de los ingresos y/o gastos
aprobados durante el ejercicio presupuestario, segun ¢l Art. 21 del
Decreto Ley N° 1.2637, ,0 los conlemplados en {a ley que ha origi-
nado este déficit? Desde otro punto de vista, ;jcabria pregunlarse si
pueden ser reducidos sélo los gastos variables o también los fijos?
Otra duda que el precepto plantea.

No existe constancia en actas sobre la oportunidad y las razones
que abonaron la decision de la Comisién de suprimir toda referencia
a la hipdtesis del retardo en la presentacion del proyecto de ley de
presupuesto, por parte del Presidente de la Repiiblica a la aprobacion
del Congreso Nacional Es probable que esta situacion obedezca al
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hecho de haber consagrado la Comision, en los Arts. 6° ¥ 7 de su
Anteproyecto, la base institucional del Estado de Derecho, mediante
normas idénticas a las en actual vigencia. Por consiguiente no dejaba
de ser un contrasentido que se establecicran normas constitucionales
que. por via indirecta, horadaban la conciencia juridico-constitucio-
nal que se pretendia reforzar. Por otra parte es dable suponer tam-
bién que los comisionados se hayan inspirado en la reglamentacion
legal del sistema presupuestanio a la saz0n vigente, especialmente en
los Arts. 12 Incs. 2°y 3° v 14 Inc. 1° del Decreto Ley N° 1.263. que
contemplan cl principio de anualidad estricla en matcria presupues-
taria.

En definitiva, el Anteproyecto constitucional elaborado por la
Comusidn. contemplo una norma del siguientc tenor:

"Art. 70. La Ley de Presupuestos que debe aprobarse anualmente
ne podra alterar los gastos o contribucioncs acordados en leyes gene-
ralcs o especiales. Sélo los gastos variables pueden ser modificados
por ella. pero la iniciativa para su aumento o para alterar el cilculo
de entradas corresponde cxclusivamente al Presidente de la Repu-
blica,

"El proyecto de Ley de Presupuestos debe ser prescentado por el
Presidente de la Republica al iniciarse €l segundo periodo ordinario
de scsiones del Congreso y st, a la llegada de la fecha en que debe
empezar a aplicarse no se hubicre aprobado. regird ¢l proyecto pre-
sentado por el Presidente.

"La estimacién del rendimiento de los recursos que consulta la
Ley de Presupucstos y de los nuevos que establezca cualquiera otra
iniciativa de ley, correspondera exclusivamente al Presidente de la
Repiblica, previo informe de los organismos técnicos respectivos.

"No podrd ¢l Congreso aprobar ningin nuevo gaslo con cargo a
los fondos de la Nacion sin indicar, al mismo tiempo, las fuentes de
recursos necesarias para atender a dicho gasto.

"Si el Congreso despachare un proyecto que importe gastos con
una fuente de recursos insuficiente, el Presidente de la Republica, al
promulgar Ja ley, y previo informe favorable de 1a Contraloria Gene-
ral de Ia Repiblica, debera reducir proporcionalmente los gastos.
cualquiera que sea su naturaleza”.
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CONSEJO DE ESTADO

I. Al Consejo de Estado, presidido por el ex Presidente de la Repa-
blica Sr. Jorge Alessandri R., correspondid estudiar ¢l Anteproyecto
despachado por la Comisién de Estudio de la Nueva Constitucién.

Como es sabido, el Consejo concluyd su labor elaborando un
Proyecto de Nueva Constitucién Politica que propuso al Ejecutivo de
la época y cuyas normas, en muchos casos, se apartaban manifies-
tamente del Anteproyecto constitucional que tuvo a la vista. Este es
uno de dichos casos.

2. En lo relativo al presupuesto, e! Consgjo propuso una nueva
norma, en reemplazo del anterior Art. 70, que explicitaba y mejoraba
la redaccién de esta Gftima en algunos de sus incisos, fortaleciendo
aun mas el peso del Ejecutivo en la tramitacién de la ley respectiva.

Fundamentando lo anterior, el Consejo expres6 en su informe,
bajo el epigrafe "Enmiendas Introducidas por el Consgjo al Antepro-
yecto”, lo siguiente:

"22° Articulos 68 y 70... El segundo se refiere a la Ley Anual de
Presupuestos. En ambos casos el Consejo amplié y precisd cuanto
pudo la redaccién de los citados preceptos, tanto para asegurar un
manejo sano del gasto publico cuanto para resguardar cabalmente el
precepto constitucional, segun el cual es ¢l Presidente de la Repu-
blica quien administra el Estado (articulos 62 y 64)"51.

3. La lectura de las actas de las sesiongs celebradas por el Consejo de
Estado revela que al tema se le dedicaron, principal y parcialmente,
cinco sesiones. Fueron estas las scsiones 87, 88°, 89* 103" y 110°
celebradas los dias 28 de agosto, 4 v 11 de septiembre de 1979, v las
dos ultimas los dias 29 de enero y 1° de julio de 1980, respectiva-
mente.

51 Consejo de Estado. Informe del Consejo de Estado recaldo en la consulta formu-

lada por S.E. ¢l Presidente de la Republica acerca del Anteproyecio sobre Nueva
Constitucidn Politica del Estado. Revista Chilena de Derecho. Facultad de Dere-
cho, Pontificia Universidad Catolica de Chile. Vol. 8. Nos. 1-6. Santiago. 1981, p.
41}
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4 En la pnmera de ¢llas ¢l tema se tratd de manera iaidental
cuando el Consgjo discuud las matenas que debian icluirse necesa-
riamente en el ambito de la ley. las que fucron propuestas por una
comision presidida por ¢l consglero Sr Juan de Dios Carmona,
designada en la sesion 84", de 7 de agosto de 1979 El molivo para
ello fue el haber inclmdo entre las materias de ley.

" Aprobar anualmente ¢l clculo de entradas  "*2

El precepto fue rechazadoe por los consejeros. porgue se sostuvo
que ¢l cdlculo de las entradas del presupucsto era una faculiad priva-
tiva del Presidente de 1a Republica. cuestion a que la redaccion de la
disposicién propuesta no parccia dar lugar

El presidente del Conscjo fue uno de los que se opuso tenis-
mente a lo sefilalado por la comusién, por la razon apuntada. hacien-
do presente que no obstante haberse atribuido dicha facultad sl Eje-
cutivo en 1925 "el Congreso. recién pronmlgada la Constitucion de
1925, pretendid desconocer™®?

Acto scguido. sostuvo

" el régimen ha funcionado mal en la practica, justamente por-
que cl Congreso sc ha entrometide en cl calculo de cntradas v lo
determinaba segun lo que suponia que producirian fos nuevos tribu-
tos creados por la ley, sin preocuparse de si los gasios quedaban
financiados. ya que no le interesaba el aspecto propiamente tributario
por tratarse de una materia impopular”®4

Et consejero Sr. Carmona observd lo siguiente

“ _en ¢l texto en debate se incluyc la Ley de Presupuestos entre
las materias propias de ley. con lo que el sefior Presidente mamifiesta
estar de acuerdo. pero reiterando que ¢l calculo de entradas no es a

3T dctas del Consejo de Estado (CE). Sesion B7" 28 de agosto de 1979 Sanhago
Tomo IIL p. 98.

53 thia

38 dctas CE Sesion 87 pp 9899
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su juicio y por las razones dadas, asunto que los parlamentarios
dcban discutir™*®

Los pasajes transcritos, en nuestra opinion, reproducen la polé-
mica en torno a la facultad presidencial de estimar privativamente ct
rendimiento de los recursos en cualquier iniciativa legislaliva v las
del Congreso Nacional respecto de la posibilidad de modificar el
proyecto respectivo, la que fucra expuesta cn paginas precedentes

En rason de la oposicion suscitada, el Consejo acordé por una-
nimidad. en la misma sesion, substituir el precepto referido por otro.
propucsto por el consejero Sr. Ihafiex que decia;

" Aprobar anualmente el Presupuesto General de la Nacion™*¢

5 En la sesion siguiente el Consejo acordd rescrvar a la imciativa
exclusiva del Presidentc de la Repiblica toda modificacidon a la ley
de presupuesio y a la ley organica correspondiente®”.

Asimismo al proceder al analisis del Art. 70 del Anteproyecto
constitucional, inicialmente se descartd la eventualidad que el Con-
greso Nacional pudiera disminuir y suprimir gastos. dadas las facul-
tades presidenciales contempladas en ¢l texto que era objcto de ana-
lisis, para lo cual el Conscjo aprobé un inciso primero, de cardctler
provisional. que fue consultado a funcionarios del Ministerio de
Hacicnda®® Estos ultimos, de acuerdo al acta de la sesién 89, fueron
del parecer que "el Congreso no podia alterar la ley de presupuestos
cn cuanto a entradas"®?. concordando con el sentido gencral de la
consulta.

El texto aprobado fuc ¢l siguicnte:

Actas CE Sesion 87 p. 99

56 hig.

37 Actas CE Sesion 88° 4 de septicmbre de 1979 Santago Tomo [1L pp. 104-10%

58 Actas CE Sesion 88", p. 107,

5% dctas CE. Scsion 89%. 11 de septiembre de 19749 Santiago. Tomo [1L p. 114.
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“La Ley de Presupuestos que debe aprobarse anualmente no
podrd alterar los gastos o contribuciones acordadas en leyes genera-
les o especiales. En la discusién del proyecto de ley serd aplicable lo
dispuesto en el inciso final del articulo 6869

A sugerencia del consgjero Sr Philippr se inviru6 el orden ¢n la
redaccién de los dos primeros incisos del Art.70, precisAndose que
correspondia al Presidente de la Repiblica enviar al Congreso
Nacional e} proyecto respectivo, constando asi en ¢l acta, que en lo
pertinente sefiala:

"Asi se acuerda, por lo que la redaccidn aprobada queda en la
siguiente forma:

"El proyecto de ley de presupuesios deberd ser presentado al
Congreso por el Presidente de la Republica, con cuatro meses de
anterioridad a la fecha en que debe empezar a regir; y s1 el Congreso
no lo despachare dentro de los noventa dias contados desde su pre-
sentacién, regird ¢l proyecio presentado

"Se leen y aprueban en seguida los tres ultimos incisos del arti-
culo 70, dandoles la siguiente redaccién

"La estimacién del rendimiento de los recursos que consulta la
ley de presupuesios v de los nuevos que cstablezca cualquiera otra
iniciativa de ley. corresponderd exclusivamente al Presidente de la
Repiblica, previo informe de los organismos técnicos respectivos.

"No podré el Congreso aprobar ningin nuevo gasto con cargo a
los fondos de la Nacién, sin indicar, al mismo tiempo, las fuentes de
recursos necesarios para atender a dicho gasto

"8i el Congreso despachare un proyecto que importe gastos con
una fuente de recursos insuficientes, el Presidente de 1a Repiblica, al
promulgar la ley. y previo informe favorable de la Contraloria Gene-

60 Actas CE. Sesién 88 p. 106. El inciso final del Art. 68 sefialaba: "El Congreso
Nacional sdlo podréd aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleocs, emolumen-
tos, préstamos, beneficios, gastos y demés iniciativas que proponga ¢l Presidente de
la Repiblica™
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ral de la Republica. debera reducn proporcionalmente los gastos.
cualquiera que sea su naturaleza"®'

6 En la sesién 89" el consejero Sr Humeres hizo notar la preferencia
manifestada por el Subsecretario de Hacienda y ¢l Director de Presu-
puesto en orden a "despachar” la ley en un periodo mas breve. puesto
que con la nueva Ley de Administracién Financiera. vigente desde
hace cuatro aflos, "la de presupuestos se ha simplificado mucho"®?
sostuvo el citado consejero

Producto de estas observaciones, la norma aprobada por unani-
midad por el Consejo en esa ocasion fue del siguiente tenor

"Articulo 70 El proyecto de ley de presupuestos debera ser pre-
sentado por el Presidente de la Repiblica al Congreso Nacional, a lo
menos con tres meses de antertoridad a la fecha en que debe emperzar
a regir. y st el Congreso no lo despachare dentro de los sesenta dias
contados desde su presentacion. regird el proyecto presentado por el
Presidente de la Republica

"El Congreso Nacional no podra aumentar n1 disminuir la esti-
macidn de mgresos y gastos contenida en el proyecto de ley anual de
presupuestos Solamente podra aprobar redistribuciones que no alte-
ren ¢l marco global financiero propuesito por el Presidente de la
Republica

"La estimacién del rendimicnto de los recursos que consulta la
ley de presupuestos y de los nuevos que establezca cualquiera otra
mniciativa de ley. correspondera exclusivamente al Presidente de la
Repubhica, previo informe de los organismos técnicos respectivos

"Ne podra el Congreso aprobar ningun nuevo gasto con cargo a
los fondos de la Nacién. sin indicar, al mismo tiempo, las fuentes de
recursos necesarios para atender a dicho gasto

"Si el Congreso despachare un proyecto que importe gastos con
una fuente de recursos insuficientes, el Presidente de la Republica, al
promulgar la ley, y previo informe favorable del servicio o institu-

6 4ctas CE Sesion 88* p. 107

62 dctas CE Sesibn 89 p. 114
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cién a ravés del cual se capte el nuevo mgreso, refrendado por la
Contraloria General de la Republica. debera reducir proporcional-
mente los gastos cualquiera que sea su naturaleza®?

7 Como copsecuencia del desarrolio de su trabajo, en las sesiones
posteriores ¢l Consejo introdujo una serie de modificaciones al Ante-
proyecto constitucional. Fruto de lo anterior fue el cambio de nume-
racion que sufrid ¢l articulo aprobado en la sesion 89" lo que se
puede constatar al leer el acta de la sesién 103", al momento en que
este Organo consultivo procedié a revisar el texto aprobado a la
sazén

El acta sefiala

"En seguida. y luego de un debate en €l cual intervienen el pre-
sidente sefior Alessandn y los Consejeros seffores Carmona. Hume-
res. Ibafes. Ortuzar v Philippr. se reemplaza el inciso segundo del
articulo 65 por el sigutente

"El Congreso Nacional no podra aumentar ni disnunuir la est-
macion de los ingresos, sblo podra reducir los gastos contemplados
en el proyecto de ley anual de presupuestos. salvo los que estén
establecidos por la ley permanente”

"En el tnciso cuarto del mismo articulo se suprime la proposi-
cién "a" que antecedia a las palabras "dicho gasto”

" Ademas se reemplazara el inciso final por el siguiente

"Si la fuente de recursos otorgada por el Congreso fuere insufi-
ciente para financiar cualquier nuevo gasio que se apruebe, el Presi-
dente de la Repiblica. al promulgar 1a ley, previo informe favorable
del servicio o mstitucton a través del cual se caple €l nueve ingreso
refrendado por la Contraloria General de la Repuiblica, deberd redu-
cir proporcionalmente los gastos cualquiera que sea su naturaleza"®*

La referencia efectvada a los Incs. 2° y 4° del Ant. 65 -a los que
alude el texto transcrito- dice relacidén con sus similares del anterior
Art. 70

63 g

84 dctas CE Sesion 103* 20 de enero de 1980, Santiago. Tomo 111, p. 220
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8 Por ultimo, en fa scsidn 110" et Consejo, concluyendo su revision
del texto aprobado y mientras se sometia a discusion la redaccion del
Informe que posleriormente remitiria al Ejecutivo, aprobé sin debate
dos indicaciones de su presidente St Jorge Alessandn R | tendientes
a mejorar la redaccién del entonces Art. 64 -numeracion con la que
figuraria en el Informe- y aparentemente a aclarar cierta interrogante
que suscita el inciso final de aquél.

En tal sentido, dichas indicaciones propendicron a sustituir en et
Inc. 4° la expresidn "sin indicar” por “sin que se indiquen” y a inter-
calar en el Inc 5° entre las locuctones “reducir proporcionalmente”
v "los gastos” . el adverbio "odos™

Mo existe constancia en actas acerca de la oportunidad en que se
sustituyd en este ultimo inciso la expresién “capte” por "recande”
Presumimos que ello wuvo lugar en forma extraoficial, al acogerse
algunas sugerencias gramaticales y de redaccién formuladas por los
conscjeros al tener en su poder el texto definiivo aprobado por el
Consejo. con anterioridad a su revisién

9 En definitiva, la disposicion aprobada por el Consejo de Estado
tuvo la siguicnte fedaccidén

“Arn. 64. El proyecto de Ley de Presupuesios deberd ser presen-
tado por el Presidente de la Republica al Congreso Nagional, a lo
menos con tres meses de anterioridad a la fecha en que debe empezar
a regir; v si el Congreso no lo despachare dentro de los sesenta dias
contados desde su presentacién, regiré el proyecto presentado por el
Presidente de la Republica

"El Congreso Nacional no podrd aumentar m disnunuir la esti-
macion de los ingresos, solo podrd reducic los gastos conlemdos en
el proyecto de ley anual de presupuestos, salvo los que estén estable-
cidos por la ley permanente.

"La estimacitn del rendimiento de los recursos que consulta la
Ley de Presupuestos y de los nuevos que establezca cualquiera otra
iniciativa de ley, corresponderd exclusivamente al Presidente de la
Republica, previo informe de los organismos técnicos respectivos.
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"No podra el Congreso aprobar mingin nuevo gaslo con cargo 4
los fondos de la Nacion sin que se indiquen, al mismo tiempo. las
fuentes de recursos necesarios para atender dicho gasto

"Si la fuente de recursos otorgada por ¢l Congreso fuere insufi-
ciente para financiar cualquier nuevo gaslo que se apruebe, el Pres:-
dente de la Republica, al promulgar la ley, previo informe favorable
del servicio o institucién a través del cual se recaude ¢l nuevo
ingreso, refrendado por la Contraloria General de la Republica,
deberd reducir proporcionalmente todos los gastos. cualquicra que
sea su naturaleza”

10. Como se puede apreciar. el Consejo disminuy6 el plazo de ann-
cipacion para la presentacion del proyecio de ley de presupuesto al
Congreso Nacional, por parte del Presidente de la Republica.
haciéndose eco de la postura de los funcionanos del Mimisterio de
Hacienda Tampoco contemplo en el precepto aprobado la posibili-
dad del retardo en la rennsion del provecio respectivo al Congreso
Nacional, de lo cual las actas no arrojan luz alguna

Ademas suprimi6 toda referencia a la imposibilidad de alterar
las "contribuciones” acordadas en leyes generales o especiales. El
silencio de las actas sobre las razones que indujeron a tal opcién no
puede ser interpretado en el sentido que a través de esta ley se pue-
dan crear o modificar tributos o tmpuesios, como 1o ha sugerido un
autor®®_ pues la propia doctrina constitucional veia en tal expresion
-durante la vigencia de la Carta de 1925- el sentido de "aporte 2 un
fin y no el equivalente a tributos o impuestos”®® A nuestro juicio. lo
afirmado anteriormente sobre la naturaleza juridica de lev en
comento conduce inequivocamente a la misma conclusion. Por con-
siguiente, el Consejo no hizo sino depurar y perfeccionar la redac-
cién del precepto propuesto por 1a Comision

Asimismo, hizo intervemir a la Contraloria General de la
Republica -6rgane encargado del control de la legalidad de la

63 ARANEDA D, Hugo, Ob. Cit. p 114

86 Snva B.. Alejandro Ob. Cit. p 328
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Administracién- para refrendar el informe técnico elaborado por el
organismo administrativo encargado de la percepciéon del nuevo
ingreso, cuando éste fuera insuficiente, para proceder a la reduccion
proporcional de los gastos por el Ejecutivo, superando asf el recelo y
desconfianza que algunos comisionados vieron en el procedimiento
sefialado y adecuando la hipdtesis prevista a la especialidad de las
funciones de los érganos respectivos.

No deja de 1lamar la atencidn el hecho que se haya sustituido la
palabra "aprobar”, que contemplaba la Carta de 1925 y el Antepro-
yeclo constitucional, por "despachar”, situaciéon cuyo origen conoce-
mos, mas no las razones que la abonaron. ;Tuvo algun sentido este
cambio de redaccion?, ;o fue tan sdlo una inadvertencia de los conse-
jeros? Durante la vigencia de la Constitucién de 1925 se debatié por
la doctrina la posibilidad que el Congreso Nacional pudiera rechazar
la ley de presupuesto, atendido que €l An. 44 N° 4 emplcaba la pala-
bra "aprobar”, inclindndose algunos autores por la negativa®’ Si se
recuerda ¢l argumento esgrimido por los funcionarios del Ministerio
de Hacienda ante el consgjero Sr. Humeres, ¢s posible intuir que la
modificacion constitucional puede ser relacionada con la extension
de las atribuciones presupuestarias del Congreso Nacional, concre-
tamente con el topico del rechazo in integrum o parcial de la ley de
presupuesto. ¢ Significa esto que el Consejo se inscribid en la postura
doctrinal antes aludida?, ;o simplemente quiso concordar la redac-
cién del Inc. 1° con la empleada en el inciso final del Art. 70 del
Anteproyecto constitucional en que se basé, que también hablaba de
"despachar? Sobre este punto volveremos mas adelante

HONORABLE JUNTA DE GOBIERNQ

1. La Honorable Junta de Gobierno, titular del Poder Constituyente
en aquel tiempo®®, entre los meses de julio y agosto de 1980 procedid

$7 snva B. Alejandro. Ob. Cit. p. 330; MARTNER, Daniel. Presupuestos Guberna.
mentales. Editorial Universitaria. Santiago. 1962. p. 249

88 Decreto Ley N°® 527, Art.1°
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a redactar el proyecto de Constitucion Politica que fue sometido a
plebiscito y aprobado ¢l dia 11 de septiembre de 1980 De las sesio-
nes de la Junta no se conocen actas

Sin embargo, ¢l examen comparado de los diferentes proyectos
nos revela que ella siguié fundamentalmente los lineamientos del
Consejo de Estado con respecto a la norma en andlisis. Tanto es asi,
que el texto definitivo es casi idéntico al propuesto por aquél.

2 Ahora bien, la unica modificacion efectuada por la Junta de
Gobierno a dicho precepto no deja de ser significativa, pues suprimid
toda referencia a la anualidad de dicha ley. con lo cual, la determi-
nacidn de su dmbito de vigencia temporal ha quedado entregada a
una norma juridica de catcgoria normativa inferior, como ser. en este
caso, una ley comiin u ordinaria®® ;Significa esto que el legislador
puede contemplar la hipétesis de presupuestos plurianuales?
Creemos gue 1a Constitucién es flexible al respecto.

3. La norma definitiva, propuesta por la Junta de Gobierno a la apro-
bacion plebiscitaria, sefialaba

“Arn. 64 El proyeclo de Ley de Presupuestos debera ser presen-
tado por el Presidente de la Repiiblica al Congreso Nacional, a lo
menos con tres meses de anterioridad a la fecha en que debe empezar
a regir; y si el Congreso no lo despachare dentro de los sesenta dias
contados desde su presentacion, regird el proyecto presentado por el
Presidente de la Republica.

"El Congreso Nacional no podrd aumentar ni disminuir la esti-
macién de los ingresos; sélo podra reducir los gastos contenidos en
el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que estén establecidos
por ley permanente

"La estimacién del rendimiento de los recursos que consulla la
Ley de Presupuestos y de los nuevos que establezca cualquiera otra
iniciativa de ley, correspondera exclusivamente al Presidente. previo
informe de los organismos técnicos respectivos.

69 Constitucién Politica de 1980, Ants. 60. Nos 2 y 14, 62 Inc. 3%, y 64.
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"Si la fuente de recursos otorgada por el Congreso fuere
insuficiente para financiar cualquier nucvo gasto que se apruebe, ¢!
Presidentic de la Repiblica, al promulgar la ley, previo informe favo-
rable del servicio o institucion a través del cual se recaude el nuevo
ingreso refrendado por la Contraloria General de la Republica, debe-
r4 reducir proporcionalmente todos los gastos, cualquiera que sea su
naturaleza”

V. Andlisis del Art. 64 de Ia Constitucién Polltica de 1980

1. El Art. 64 de la Ley Fundamental contiene las principales tdeas
relativas a 1a institucidn que es objeto de nuestro estudio, por lo cual
nos referiremos a continuacién a cada uno de sus incisos, procurando
extraer los principios e interrogantes que nos motiven

En tal sentido, el Inc. 1° sefiala:

"El proyecto de Ley de Presupuestos debera ser presentado por el
Presidente de la Republica al Congreso Nacional, a lo menos con tres
meses de anteripridad a la fecha en que debe empezar a regir; y si el
Congreso no lo despachare dentro de los sesenta dias contadoes desde
su presentacion, regira el proyecto presentado por el Presidente de la
Repuablica™

De lo preceptuado por el constituyente y de 1o sostenide en pagi-
nas precedentes, se deduce que la remisién del proyecto de lev de
presupuesto al Congreso Nacional, dentro de los plaros sefialados, es
un verdadero deber constitucional que pesa sobre el Jefe del Estado.
La Constitucion, al igual que sus antecedentes, no contempla la
hipétesis de la no presentacidn o del retardo presidencial en la pre-
sentacién del proyecto, a diferencia de lo estatuido en el Art. 44 N° 4
de 1a Carta de 1925 En tales eventos creemos que, aparte el hecho,
de desatarse una crisis constitucional de proporciones -que quizas no
afectara notablemente la marcha de la administracién-, no se visua-
liza otra sancién que la posible destitucidn del Jefe del Estado,
mediante la interposicién de la correspondiente acusaciéon consti-
tucional por haber “infringido abiertamente la Constitucién o las
leyes”, de acuerdo a los Arts. 6°, 7°, 24, 48 N® 2 a), 49 N° 1 y 64 de
la Ley Fundamental en relacién con los Asts 12 y 14 Inc. 1° del
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Decreto Ley N° 1.263 Es posible vislumbrar la dudosa eficacia que
podria importar la puesta en ejercicio de este procedimiento judicial
en casos de politica contingente. A falta de una madura conciencia
constitucional. se cierne un eventual guiebre constitucional.

2. ;Procede autorizar al Presidente de la Repiblica para establecer el
presupuesto mediante la dictacién de uno 0 mas decretos con fuerza
de ley?

La verdad es que los Arts. 61, 62 Inc. 3° y 64° de la Constitucién
no lo impiden expresamente. Si se piensa en ¢l contenido de la ley de
presupuesto -a que hemos aludido en piginas anteriores- nada hay en
clla que quede comprendido en los Incs. 2° y 3° del Art. 61, y ain
mas, la norma de su Inc 4° permite salvaguardar las atribucionces del
Congreso Nacional, podria sostenerse. Resulta de cierta candidez
creer que ¢l Legislativo estaria dispuesto a otorgar sin mds dicha
autorizacion. no obstante podria pensarse que eso fuera factible en
una situacién de guerra exlerna que comprometiera arduamente la
seguridad y los esfuerzos del Estado. sin perjuicio de los controles de
constitucionalidad correspondientes. por parte del Tribunal Consti-
tucional v de la Contraloria General de la Repiblica, en conformidad
alos Arts 82 N° 2y 3 y 88 de la Ley Fundamental. Obviamente que
no es un precedente cuya reileracidn sea aconsejable, pero como
hipdtesis constitucional es interesante traerla a colacion

3 La Constitucion Politica sefiala, ademas, los plazos en que se debe
proceder a la discusidn y aprobacién de la ley de presupucsto, de lo
que se colige que €sta debe tener una vigencia temporal y limitada en
el tiempo, renovable periédicamente, pero sin sentar una delimita-
cidn, cronolégica o convencional, mas alid de ia cual deje de surtir
sus efectos De lo anterior se desprende la periodicidad de la ley de
presupuesto, por lo que para determinar las fechas correspondientes
es menester acudir a la normativa legal pertinente, complementaria
de este pasaje de la Constitucidn, en especial los Arts. 12 y 14 Inc. 1°
del Decreto Ley N 1.263 y el Art. 36 Inc. 2° de la Ley N° 18,918,
Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional, de los que se infiere
la anualidad de dicha ley.
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4 Inspirada en la Constitucidn precedente. que tuvo a la vista la
experiencia del periodo pscudoparlamentano, la Ley Fundamental ha
consagrado asimismo la aprobacion automatica del proyecio de ley
dc presupucsto presentado originalmente por el Presidente de la
Republica, si el Congreso Nacional no lo despachare en el término
de sesenta dias, contados desde su presentacién.

En tal sentido, la debida concordancia de lo dispuesto en el Inc.
1" del Art. 64 de la Constitucion Politica con lo preceptuado por los
Arts 12 Incs. 2°y 3° v 14 Inc. 1° del Decreto Ley N° 1.263, segun
los cuales las cuentas del ejercicio presupuestario deben quedar
cerradas al 31 de diciembre de cada afio, no pudiéndose efectuar a
partir del 1° de enero de cada afio pagos sino de acucrdo al presu-
pucsto vigente (el que debe quedar totalmente tramitado a mas tardar
el 17 de diciembre dcl afio anterior a su vigencia). resulta que el Eje-
cutivo puede presentar el proyecto a mds tardar el altimo dia del mes
de septiembre del afio presupuestarie respectivo, que en Chile coin-
cide con el afo calendario, teniendo el Legislativo el término de
sesenta dias para despacharlos totalmente. es decir. a mas tardar el
ultimo dia del mes de noviembre del afio presupuestario anterior a su
vigencia el Parlamento debe haber concluido el estudio de las dife-
rentes partidas presupuestarias y procedido a su votacion
aprobandolo, para lo cual su tramitacién se conforma al procedi-
miento de formacion de las leyes, aungue con variantes

En consecuencia, de lo antes afirmado es dable deducir de este
inciso las siguientes bases constitucionales del presupuesto’ inicia-
uva legislativa presidencial, periodicidad y su aprobacién automa-
lica

5 Los Incs. 2° y 3° por su parte, prescriben:

“El Congreso Nacicnal no podrd aumentar ni disminuir la esti-
macién de los ingresos; sélo podra reducir los gastos contenidos en
el proyecio de Ley de Presupuestos, salvo los que estén establecidos
por ley permanente.

"La estimacién del rendimiento de los recursos que consulta la
Ley de Presupuestos y de los nuevos que establezca cualquiera otra
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iniciativa de ley. correspondera exclusivamenie al Presidente. previo
informe de los organismos técnicos respectivos”

Estas disposiciones contemplan implicitamente la clasificacién
de los gastos publicos en fijos y vanables Los primeros cscapan a las
facultades parlamentarias, mientras que los segundos s6lo pucden ser
reducidos por el Congreso Nacional, pero debido a los términos
estrictos del constituyente  estimamos que aquél no puede supri-
mirlos. aumentarlos 0 conmularlos, aunque s¢a sin Incrementar su
monto total

6 Como s¢ puede apreciar. son bastante reducidas las atribuciones
parlameniarias en materia de pastos presupuestarios. Sobre este
punto. durante la vigencia de la Constitucién de 1925, el Congreso
Nacional acordd sobre el particular.

"No existiendo ninguna disposicion constitucional o legal que
limite o restrinja sus facultades en materia de gastos variables, como
no sca la de no poder aumentarlos o de agregar itlem nuevoes smo a
virtud de iniciativa o con aprobacion del Presidente de la Repuablica
(Art 44 de la Constitucion Politica). pueden los parlamentarios
medificar la glosa de cualguier item de variables. siempre que dicha
modificacion no signifique aumento de ta suma en él consultoda \
no altere. ademds. la naturaleza del gasto que contempla. pues
entonces pasaria a ser nuevo" 70

7 En lo que dice relacién con la estimacion de los ingresos, se trata
de otra facultad presidencial. Conocemos suficientemente las razones
que abonaron la aprobacion de esta norma en sede constiluyente.
como astmismo la aplicacién practica que de sus antecedentes se
hizo durante la vigencia de la Constitucion de 1925 En este ultimo
caso se llegd a sostener que “en matena de calculo de entradas, el
Congreso debe limitarse a aprobar el proyecto del Ejecutivo. por
cuanto carece de facultades para modificarlo””’. lo que en el hecho
no sucedi6 precisamente. Teniendo presente la historia fidedigna del

70 MaRTNER. Daniel. Ob. Cit, p- 251 El subrayado es nuesiro.

71 MARTNER, Daniel Ob. Cit. p. 230.
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establecimiento de la norma -transcrita en el cuerpo de este trabajo-
se puede deducir que el constituyente de 1980 discurrié sobre la
misma premisa antes aseverada, prueba de ello son los debates habi-
dos al interior del Consejo de Estado, 1a fundamentacion del Informe
de este ultimo y la supresién en el texto vigente de toda referencia a
la aprobacidn del calculo de entradas aludido en el Art 44 N° 4 de la
Carta de 1923

No obstante. los Arts 127, 177 y 181 del Reglamento de la
Camara de Diputados comprenden dentro de la discusion general de
la tey de presupuesto. la del presupuesto de entradas v la aprobacion
de los gastos fijos. v por ende, implicitamente. la posibilidad de su
rechazo.

Atendiendo a los antecedentes histéricos-constitucionales
expuestos. resulta dudosa la constitucionalidad de este procedimiento
que. indirectamente v por via de presion, puede tornar en letra
muerta este pasaje de la Constitucion.

Tal vez su establecimiento puede provenir de la distincton entre
la "estimacion de los ingresos”. que opera en sedc pre-legislativa, v
su "aprobacion”, que tiene lugar cn sede legislativa, como asimismo.
de la necesidad de establecer una sucrte de control frente a una
posible estimacidn arbitraria de los ingresos por ¢l Ejecutive. La ver-
dad es que esta realidad no la desconocié del todo el constituyente de
1980, como ha quedado de manifiesto Ha operado aqui una verda-
dera mutaciéon constitucional, eventualmente en pos de una aplica-
cion efectiva del principio de la sinceridad del presupuesto Cierta-
mente que este parecer se aparta de la doctrina del Tribunal Consti-
tucional, antes citada.

8. Ahora bien. situdndonos en torno a la interrogante que suscita este
altimo 16pico, es decir, el rechazo de la ley de presupuesto durante la
discusion general, creemos que el Congreso Nacional no puede
rechazar la ley en referencia, por lo que el cambio de redaccion
experimentado por ¢l Inc. 1° del Art. 64 vigente en el Consejo de
Estado, no tuvo otro objeto que inscribirse en la posicién sustentada
por la doctrina y el Contralor de la Constitucionalidad. reforzando
mas ann, de esta manera, la autoridad presidencial de acuerdo a los
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antecedentes histérico-constitucionales expuestos Esta opinion se ve
corroborada atendida 1a circunstancia que, si bien es cierto etimolo-
gicamente los verbos "aprobar” y "despachar” na son sindnimos,
pese al canz hibrido que reviste el significado del 4ltimo, en la prac-
tica legislativa su significacién es coincidente, pues se entiende que
son lo mismo "aprobar” vy "despachar” un proyecto de ley. a diferen-
cia de la alternativa contraria, en que s¢ habla del "rechazo” del pro-
veclo,

Por consiguiente, la modificacion efectuada por el Consejo de
Estado fue -a nuestro juicio- deliberada: de ahi que en caso de pro-
ducirse un rechazo del presupuesto durante la discusion general. ya
sea con motivo del presupuesto de entradas o de los gastos fijos. el
Presidente de la Republica. cualquiera de las Cémaras o la cuarta
parte de sus miembros en ejercicio. puede requerir del Tribunal
Constitucional que resuelva las cuestiones sobre constitucionahdad
que se susciten durante la tramitacion del proyecto de ley de presu-
puesto. de conformudad al Art 82 N° 2 de la Constitucién Politica.
txda vez que el constituyente de 1980 pretendid subrayar las faculta-
des presidenciales en la materia. mediante el empleo de un verbo
que, siendo coincidente con €l contemplado en la Carta de 1925, wra-
sunia la faz netamente procedimental de la mtervencién legislativa.
evitando asi cualquier duda interpretativa

9 Prescindiendo. de momento, de lo expresado recientemente, en un
plano de /ege data. es decir. a partir de la normativa actual de los
reglamentos parlamentarios, cudl podria ser el efecto que generaria
el hipotético rechazo de la ley de presupuesio durante la discusion
general?

Por la propia configuracién del presupuesto y la doctrina sentada
desde el siglo pasado. se puede concluir que el efecto seria bastante
reducido Desde luego no afectaria la realizacién de los gastos fijos.
de acuerdo a la interpretacion tradicional, y los ingresos seguirian
aftuyendo al patrimonio nacional para ser aplicados a los primeros.
con lo cual no se detendria la marcha administrativa del Estado. Sélo
los gastos variables no podrian ser realizados, debido a su origen El
efecto, por lo tanto, seria simbolico pero no por eflo menos grave
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desde un punto de vista politico Asi ha opinado. por lo demas, ia
escasa doctrina nacional’? Sin embargo, lo sefialado deja en pie las
atribuciones del Presidente de la Republica y del Congreso Nacional
en lo relative al control de constitucionalidad. de acuerdo al actval
contexto constitucional.

De lo anterior, se deducen las siguientes bases constitucionales
del presupuesto: la intangibilidad de los gastos fijos, la fijacion pre-
sidencial de los ingresos v su aprobacién necesaria

10 En lo tocante a la estimacién del rendimiento de los recursos, la
disposicién constitucional no viene sing a acrecentar las facultades
presidenciales en materia presupucstaria Tratandose de esta dluma
lev. la discusion anterior es también aplicable. pero ¢s menos dudoso
el procedimiento sefialado en el Reglamento de la Cémara de Dipu-
tados

i1 Los Incs 4°y 5° por su pare preceptian

"No podra el Congreso aprobar ningan nuevo gaslo Con cargo 4
los fondos de la Nacién sin que se indiquen. al mismo tiempo, las
fuentes de recursos necesarios para atender dicho gasto

"Si la fucnte de recursos otorgada por ¢l Congreso fuere 1nsufi-
clente para fnanciar cualquier nuevo gasto que se apruebe, el Pres:-
dente de la Repiblica. al promulgar la ley. previo informe favorable
del servicio o institucién a través del cual se recauda el nuevo
ingreso refrendado por la Contraloria General de la Repuablica. debe-
ra reducir proporcionalmente todos los gastos. cualquiera que sea su
naturaleza"”

En procura de ograr un cierio equilibrio presupuestario v a fin
de evitar una aprobacidn desmedida de proyectos de ley carentes de
un adecuadoe financiamiente que, no obstante los buenos propositos
de sus autores, pueden importar en definitiva un mal manejo v dis-
traccién de recursos publicos. la tendencia constitucional desde 1925
ha sido la restriccién progresiva de la iniciativa parlamentaria en
materia de gastos publicos v la exigencia que se aprueben leyes que

"2 spvaB. Alejandro Ob. Cit pp. 327-330; MARTNER, Daniel Ob.Cit p 249
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cuenten con un adecuado financiamiento. mecanismos que por la via
de sucesivas reformas fueron incorporados a la Constitucion de 1925
y se encuentran consagrados ¢n la actual Constitucién, que en un
ritmo mds ascendente, no ha hecho sino seguir lo que ha sido el
derrotero existente en el Derecho constitucional nacional y compa-
rado. Ademas, en esta misma perspectiva, la Constituciéon Politica
vigente ha prohibido la afectaciéon de tributos a fines especiales.
salvo algunas excepciones. los que ingresan al patnimonio de la
Nacién, segun lo dispuesto en su Art 19 N° 20 parrafos 3° y 4°
pontendo asi término a una insana practica legislativa, cuyos demén-
tos denunciaron sucesivos gobiernos durante la vigencia de aquella
Constitucién

12 En tal sentido. el Inc 4" contempla un mandato constitucional -si
no un deber- para el Congreso Nacional. aplicable respecto de cual-
quicr ley que éste aprucbe v que signifique la aplicacion de recursos
publicos. v no sélo a la ley de presupuesto

L.a norma es aplicable solo a las leyes que importen gastos con
cargo a "los fondos de la Nacién™ Asimismo, es menester que ¢l
Congreso indique Ias fuentes, aunque no se creen, debido a que pue-
den existir reccursos que no son susceptibles de ser invertidos por
razones diversas y en tal caso podrian scr redestinados. Ahora bien.
;es necesario un financiamiento efectivo del gasto publico?, ;o hasta
uno de caracter programatico, eventualmente sujeto a variables futu-
ras del rendimiento de los recursos o de los ingresos? Creemos que
cualquicra de las dos alternativas se ajusta a la Constitucidén, que
sdlo exige que "se indiquen, al nusmo tiecmpo. las fucntes de recursos
necesarios para atender dicho gasto”

;Puede el Congreso Nacional crear (no indicar) la fuente de
recursos?

Cierto ¢s que ¢l Inc. 59 del Art 64 habla de “otorgar” palabra
que podria ser interpretada ampliamente en un sentido afirmativo,
pero este argumento carece de suficiente solidez para inclinar la
balanza, mixime considerando la prohibicién general de afectar
tributos a fines especiales, que los miembros de la Comisién de
Estudio de la Nueva Constitucién no relacionaron con esta materia.
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Con todo, este punto fue dilucidado por el legislador organico consti-
tucional en la Ley N° 18 918, cuyo At 24 Inc 2° sefala:

" no podran admitirse indicaciones gue importen nuevos gaslos
con cargo a los fondos del Estado o de sus organismos o de empresas
de que sea duefto 0 en que tenga participacién, sin crear o indicar, al
mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios para atender a tales
gastos”

13 Relacionando lo anterior con el derecho de inicialiva exclusiva
del Presidente de la Repiblica, previsto cn los Arts. 60 Nos. 10 v 13,
62 y 64 de la Constitucién de 1980, se puede deducir que no cabe
sosteugr analdgicamente que "loda ley que importe gasto piblico”
debe ser de iniciativa del Jefe del Estado, por aplicacién del principio
gue seiiala que en Derecho Plblice sélo puede hacerse aquello para
io cual se csta autorizado por el ordenamiento juridico, lo que amplia
el derecho de iniciativa legislativa parlamentaria y refuerza la con-
¢lusién de la juridicidad de los financiamientos programaticos y/o
futuros de las leyes que apruebe el Congreso Nacional.

14 Por ulumo. refiriéndonos al Inc. 5 del Art. 64, que en concor-
dancia con el anterior inciso contempla la base constitucional del
equilibrio presupuestario, que hemos pretendido analizar con deten-
cién en paginas anteriores, s6lo nos resta decir que 1al vez su consa-
gracién cn la Ley Fundamental proviene de la confusién. y porque
no. de la falta de convencimiento de sus autores sobre la eficacia de
la atribucién otorgada al Presidente de la Republica de estimar los
ingresos previstos en la ley de presupuesto. a la luz de la historia
parlamentana nacional, lo que en todo caso, no conjura los riesgos a
que puede conducir su puesta en obra y las virtudes y defectos det
gobernante de turno

CONCLUSION
A lo largo de nuestra exposicién hemos ido arribando a un conjunto
de conclusiones de Derecho que. en aras a la brevedad. no reiterare-

mos en esta oportunidad.
Esta de por medio la consideracion al lector
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Sin embargo. a modo de conclusion. se puede afirmar que la
predominancia del Ejecutivo en materia presupuestana no es algo de
reciente data en nuestro derecho constilucional Hay dec por medio
toda una evolucidn doctrinaria, de la que son tributarios los distintos
incisos del Art 64 de la Carta de 1980

No es menos cierto que este proceso se ha visto favorecido por la
adopcién de modernas técnicas presupuestarias, amparadas en con-
cepeiones econdmicas determinadas, que no siempre han sido fun-
cionales a los supuestos sobre que discurren las normas conslitucio-
nales Enal sentido, ¢l Decreto Ley N° 1.263, de 1975, es manifies-
tamente disfuncional al control presupuestario que tiene lugar en
sede parlamentaria al momento de su discusion y aprobacién, tema
sobre ¢l cual nos referimos al hablar sobre Ja naturaleza juridica de
la ley de presupuesto

Asimismo, las restantes insuficiencias y obscuridades que arropa
la norma constitucional. ponen en tela de juicio la idea de ta respon-
sabilidad de las autoridades de! Estado en este ambito. como ha que-
dado de manifiesto

Por consiguiente. dejando de lado las disquisiciones juridico-
constitucionales. creemos gque vale la pena preguntarnos sobre la
bondad o necesidad de semejante regulacién constitucional. Lo mas
probable ¢s que la respuesta deba considerar una vision historica y de
futuro. v por o mismo. es tarea del lector
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