n.m.s Santiago, 18 de enero de 2021
OFICIO N° 12-2021

Remite sentencia

EXCELENTISIMO SENOR
PRESIDENTE DE LA CAMARA DE DIPUTADAS Y DIPUTADOS:

Remito a V.E. copia de la sentencia dictada por esta Magistratura, en el
proceso Rol N° 9869-20-CPT, sobre requerimiento de inconstitucionalidad presentado por
S.E. el Presidente de la Republica respecto de las glosas introducidas mediante indicaciones
parlamentarias que indica contenidas en el proyecto de ley de Presupuestos del Sector Publico
para el afio 2021, correspondiente al Boletin N°13.820-05.
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Secretaria

ASE.
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DIEGO PAULSEN KEHR
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REPUBLICA DE CHILE

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Sentencia

Rol 9869-2020

[18 de enero de 2021]

REQUERIMIENTO DE INCONSTITUCIONALIDAD EN CONTRA DE
NUEVE GLOSAS INTRODUCIDAS MEDIANTE INDICACIONES
PARLAMENTARIAS, CONTENIDAS EN EL PROYECTO DE LEY DE
PRESUPUESTOS DEL SECTOR PUBLICO CORRESPONDIENTE AL ANO
2021, BOLETIN N° 13.820-05

VISTOS:

Con fecha 3 de diciembre de 2020, a fojas 1, Sebastian Pifiera Echenique,
Presidente de la Reptblica, en presentacion suscrita por Ignacio Briones Rojas,
Ministro de Hacienda, y Cristidn Monckeberg Bruner, Ministro Secretario General de
la Presidencia, ha ejercido la accion prevista en el articulo 93, inciso tercero, N° 3 de la
Constitucidn, en contra de las siguientes glosas introducidas mediante indicaciones
parlamentarias, contenidas en el Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico
correspondiente al afio 2021, Boletin N° 13.820-05:

1. Parrafo final de la glosa 02, comun para todos los programas 02 de los Gobiernos
Regionales y para el programa 03 del Gobierno Regional de Magallanes y
Antartica Chilena, Capitulos 61-76 Gobiernos Regionales, de la Partida 05
Ministerio del Interior y Seguridad Publica;



2. Glosa 13 nueva en el Programa 03 Programas de Desarrollo Local, Capitulo 05
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de la Partida 05 Ministerio
del Interior y Seguridad Publica;

3. Glosa 15 nueva, en el Programa 05 Transferencias a Gobiernos Regionales,
Capitulo 05 Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de la Partida
05 Ministerio del Interior y Seguridad Publica;

4. Parrafo quinto y sexto nuevos de la Glosa 4 del Programa 03, Mejoramiento de la
Calidad de la Educacion, Capitulo 01 Subsecretaria de Educacion, de la Partida 09

Ministerio de Educacion;

5. Parrafo segundo de la Glosa 09 del Programa 01, Junta Nacional de Auxilio Escolar
y Becas, Capitulo 09, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, de la Partida 09

Ministerio de Educacion;

6. Glosa 3, asociada al Subtitulo 21 Gastos en Personal de la Partida 10 Ministerio de

Justicia y Derechos Humanos;

7. Glosa 11, comun para todos Servicios Regionales de Vivienda y Urbanizacion, de

la Partida 18 Ministerio de Vivienda y Urbanismo;

8. Glosa 13 nueva en Programa 03, Prevencion y Atencion de Violencia contra las
Mujeres, Capitulo 02, Servicio Nacional de la Mujer y la Equidad de Género, de la
Partida 27, del Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género;

9. Modificacion al parrafo primero; incorporaciéon de un pdarrafo final nuevo;
incorporacién de un parrafo nuevo al numeral 2); e incorporacién de un parrafo
nuevo, a continuacion de la letra d) del numeral 2); en relacion a la Glosa 10,
asociada a la asignacién 001 Jubilaciones, Pensiones y Montepios, del ftem 01
Prestaciones Previsionales, Subtitulo 23 Prestaciones de Seguridad Social, del
Programa 02 Subsidios, Capitulo 01 Fisco de la Partida 50 Tesoro Publico.

I. TRAMITACION DEL REQUERIMIENTO

Con fecha 16 de diciembre de 2020 esta Magistratura Constitucional resolvid
oficiar a la Camara de Diputadas y Diputados y al Senado de la Republica, a fin de
que los Secretarios de dichas Corporaciones remitieran los boletines y diarios
respectivamente, de determinadas sesiones, de conformidad a solicitud de la parte
requirente de fecha 11 de diciembre de 2020, siendo remitidas tales piezas con fecha
18 de diciembre de 2020.

El requerimiento fue admitido a trdmite con fecha 29 de diciembre de 2020,
segin consta a fojas 3.273, y declarado admisible en igual fecha, a fojas 3.282

confiriéndose traslado al H. Senado y la H. Camara de Diputadas y Diputados de la



Republica, resolviéndose igualmente por voto de mayoria posibilitar que terceros
interesados en la resolucion del presente asunto juridico constitucional, pudieran
hacer observaciones o acompafar antecedentes escritos relacionados con la misma

materia hasta el dia 4 de enero de 2020.

Con fecha 4 de enero de 2020 el H. Diputado Gabriel Ascencio Mansilla ha
efectuado presentacion, rolante a fojas 24, en cuaderno separado formado segun lo
resuelto a fojas 3.282, relativa a consideraciones en torno a la glosa 4 del Programa 03,
Mejoramiento de la Calidad de la Educacién, Capitulo 01 Subsecretaria de Educacion,
de la Partida 09 Ministerio de Educacién.,, denominada en el libelo como “Glosa
Impugnada sobre Bono de Inclusion Curricular Chiloé”, en el que expone, en sintesis que
aquella no significa gasto de nuevos recursos ni determina nuevas funciones para las

autoridades a cargo de determinar las bases curriculares del pais.

Asimismo, a fojas 134 del cuaderno separado formado, figura presentacion de
la Confederacion General de Trabajadores Publicos y Privados, la Federacion
Nacional de Manipuladoras PAE y PAP, del Sindicato Interempresa “Violeta Parra”,
y del Sindicato Interempresa de Manipuladoras de Alimentos.

A fojas 3.299, el dia 4 de enero de 2021, se trajeron los autos en relacion,
teniendo lugar la vista de la causa en Sesidn de Pleno de 5 de enero de 2021, conforme

fue certificado por el relator de la causa.

IL. NORMAS IMPUGNADAS

Los requirentes solicitan que el Tribunal Constitucional declare

inconstitucionales las siguientes normas:

1. “Parrafo final de la glosa 02, comiin para todos los programas 02 de los
Gobiernos Regionales y para el programa 03 del Gobierno Regional de Magallanes y Antdrtica
Chilena, Capitulos 61-76 Gobiernos Regionales, de la Partida 05 Ministerio del Interior y
Sequridad Piblica (en adelante, “Glosa Impugnada de Reduccion del FNDR”).

“Para el ejercicio de la facultad de efectuar reducciones presupuestarias de los Fondos
Nacionales de Desarrollo Regional de los Gobiernos Regionales de cualquier region del pais,
conforme a las normas sobre administracion financiera del Estado, se deberd contar, de forma
previa, con el acuerdo de al menos los dos tercios del Consejo Regional del Gobierno Regional
respectivo, obtenidos en sesion extraordinaria citada especialmente para tal efecto.”.



2. “Glosa 13 nueva en el Programa 03 Programas de Desarrollo Local, Capitulo
05 Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del

Interior y Seguridad Puiblica (en adelante, “Glosa Impugnada de Licitaciones de Servicios

de Basura”).

“Las licitaciones que tengan por objeto la contratacion por parte de las
municipalidades del servicio de recoleccion, transporte o disposicion final de residuos solidos
domiciliarios, barridos y mantencion de dreas verdes, asi como de los servicios de aseo,
deberdin otorgar una mayor ponderacion a quienes entreguen las mejores condiciones de
empleo y remuneraciones para los trabajadores de las respectivas empresas licitantes.
Adicionalmente las remuneraciones y condiciones de empleo no podrdn ser inferiores a la

licitadas en periodos anteriores.”.

3. “Glosa 15 nueva, en el Programa 05 Transferencias a Gobiernos Regionales,
Capitulo 05 Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de la Partida 05
Ministerio del Interior y Sequridad Publica (en adelante, “Glosa Impugnada de Proyectos

Habitacionales”).

“Para autorizar recursos destinados a la compra de terrenos con destino habitacional,
no se requerird solicitar el certificado de calificacion del proyecto habitacional emitido por el

Servicio de Vivienda y Urbanismo.”.

4. “Parrafo quinto y sexto nuevos de la Glosa 4 del Programa 03, Mejoramiento
de la Calidad de la Educacion, Capitulo 01 Subsecretaria de Educacion, de la Partida 09
Ministerio de Educacion (en adelante, “Glosa Impugnada sobre Bono de Inclusion

Curricular Chiloé”).

“Con cargo a estos recursos, el Ministerio de Educacion podrd estudiar la inclusion
en los curriculos escolares aplicados en la provincia de Chiloé, de contenidos respecto a la
incorporacion del territorio de Chiloé a la soberania nacional a través del Tratado de
Tantauco y de la toma de posesion del Estrecho de Magallanes por tripulantes chilotes en la
Goleta Ancud.”



“Con cargo a estos recursos, el Ministerio de Educacion podrd estudiar la inclusion
en los curriculos escolares de ramos o contenidos que fortalezcan la pertenencia cultural a las
tradiciones del territorio en los estudiantes en la provincia de Chiloé, Region de Los Lagos.”.

5. “Pdrrafo sequndo de la Glosa 09 del Programa 01, Junta Nacional de Auxilio
Escolar y Becas, Capitulo 09, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, de la Partida 09
Ministerio de Educacion (en adelante, “Glosa Impugnada sobre Bono de Manipuladoras

de Alimentos de Zonas Extremas”).

“Para transferir a las empresas de prestacion de servicios alimenticios para
establecimientos escolares y parvularios para que éstas paguen un bono especial por desemperio
en zonas extremas a sus trabajadoras manipuladoras de alimentos con contrato vigente de
jornada completa que se desemperien en las siguientes zonas extremas: Region de Arica y
Parinacota, Region de Tarapacd, Region de Aysén del General Carlos Ibariez del Campo,
Region de Magallanes y la Antdartica Chilena, Provincias de Chiloé y Palena, localidad de
Cochamo y las Islas de Pascua y Juan Ferniandez. Asimismo, se incluye a la Region de

Antofagasta.

Este bono tendrd un valor mensual equivalente a $100.000 y serd pagadero de forma

mensual desde la entrada en vigor de la respectiva licitacion con los correspondientes reajustes.

Este bono asimismo se pagard al resto de dichas trabajadoras con contrato parcial, en

proporcidn a las horas de contrato. Los saldos correspondientes a licitaciones de afios anteriores,

sea_por no pago, sea por vago de un monto inferior al sefialado, serin enterados a las

manipuladoras en el plazo de un aiio contado desde la entrada en vigor de la presente ley de
presupuesto.”.

6. “Glosa 3, asociada al Subtitulo 21 Gastos en Personal de la Partida 10
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (en adelante, la “Glosa Impugnada de
Reposicién de Vacantes”).

“La reposicion de cargos vacantes o reemplazos por licencias médicas en Gendarmeria
de Chile, Servicio Médico Legal y Servicio Nacional de Menores deberd realizarse en un plazo
no mayor a 30 dias hadbiles.”.

7. “Glosa 11, comun para todos Servicios Regionales de Vivienda vy
Urbanizacion, de la Partida 18 Ministerio de Vivienda y Urbanismo (en adelante, “Glosa



Impugnada sobre Porcentaje de Asignacién Presupuestaria del Fondo Solidario de
Eleccion de Vivienda”).

“Los SERVIU, con autorizacion del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, podrin
destinar hasta el 15% de los recursos de la asignacién presupuestaria Fondo Solidario de
Eleccion de Vivienda para estudios preliminares y adquisicion de terrenos en comunas en las
que, conforme al sistema de informacion territorial de la demanda gestionado por el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo, exista una demanda significativa de viviendas para familias
ubicadas en el tramo del 40% mds vulnerable de la poblacion, o aquellas donde se concentre
principalmente el déficit habitacional de acuerdo a los datos del 1iltimo censo de poblacion y
vivienda disponible. EI Ministerio de Vivienda y Urbanismo, mediante resolucion establecerd
los criterios de adquisicion de los respectivos terrenos, la que requerird visto bueno de la

Direccion de Presupuestos.”.

8. “Glosa 13 nueva en Programa 03, Prevencion y Atencion de Violencia contra
las Mujeres, Capitulo 02, Servicio Nacional de la Mujer y la Equidad de Género, de la Partida
27, del Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género (en adelante, “Glosa Impugnada sobre
Atencion Victimas VIF”).

“Las mugjeres que hayan sido objeto de violencia intrafamiliar, de género durante el
contexto de la pandemia del Covid-19 y el Estado de Excepcion Constitucional de Catdstrofe
también tendrdin derecho a ser atendidas con cargo a los recursos destinados a este programa
de atencion, proteccion y reparacion integral de violencia contra la mujer.”.

9. “Modificacion al pdrrafo primero; incorporacion de un pdrrafo final nuevo;
incorporacion de un pdrrafo nuevo al numeral 2); e incorporacion de un pdrrafo nuevo, a
continuacion de la letra d) del numeral 2); en relacion a la Glosa 10, asociada a la asignacion
001 Jubilaciones, Pensiones y Montepios, del Item 01 Prestaciones Previsionales, Subtitulo 23
Prestaciones de Seguridad Social, del Programa 02 Subsidios, Capitulo 01 Fisco de la Partida
50 Tesoro Publico (en adelante, “Glosa Impugnada de Pensiones de Gracia”).

“1.- Con cargo a estos recursos durante el asio 2021 se podran otorgar 1.054 nuevas
pensiones conforme a la Ley N° 18.056, las que se incrementardn con el niimero de pensiones
extinguidas el ario 2020 que hubieren concedido nuevos beneficios y en el niimero de las que se
extingan en el ejercicio 2021, de acuerdo a las instrucciones que imparta el Ministerio de

Hacienda. Estas pensiones podrdn ser utilizadas para extender el beneficio a personas mayores



de 65 afios de edad y las viudas con decreto en la proporcion que determine el Ministerio del

Interior y Seguridad Publica, a quienes se les extinguid el beneficio.

Del niimero ya indicado, hasta 732 podrin ser otorgadas a personas que tengan no

menos de 55 arios y no mds de 65 arios de edad al momento de la postulacion.

Las personas que trabajaron como chinchorreras/os y/o pirquineros/as, deberdn haber

desarrollado a lo menos 10 afios la actividad u oficio.

Los ex trabajadores que prestaron servicios a través de empresas contratistas en los
yacimientos de Lota ENACAR S.A., SCHWAGER, ENACAR Carvile y ENACAR Colico
Trongol, deberdn tener no menos de 50 afios y no mds de 65 arios de edad al momento de la
postulacion, una antigiiedad minima de 7 arios y haber egresado de la actividad al momento
del cierre del yacimiento seguin se indica:

SCHWAGER, 1990-1994.

Lota ENACAR S.A., 1992-2000.
ENACAR Colico Trongol, 1992-2006.
ENACAR Carvile, 1992-2008

Para la evaluacion de las solicitudes consignadas precedentemente, se debera adjuntar
un informe socioeconomico, elaborado por los servicios que el Departamento de Accion Social

del Ministerio del Interior y Seguridad Publica determine.

2.- El niimero o limite a que se refiere el numeral 1, podrd incrementarse hasta en 200
nuevas pensiones de gracia para ser asignadas a los ex trabajadores de los yacimientos de las
carboniferas de Lota ENACAR S.A., SCHWAGER, ENACAR Carvile y ENACAR Colico
Trongol, quienes ademads de los requisitos generales para impetrar el beneficio, deberdn cumplir

las siguientes exigencias:
a) Tener entre 45 y 65 aiios de edad al momento de la postulacion.

b) Acreditar una antigiiedad minima de 10 afios en el yacimiento respectivo, o de 5
afnos, para quienes hayan sido parte de programas de empleo.

c) Haber egresado del yacimiento entre los afios: 1992 y 1997, para los ex trabajadores
del yacimiento Lota ENACAR S.A.; 1990 y 1994, para ex trabajadores del yacimiento
SCHWAGER y; 1992 y 2008, para ex trabajadores de ENACAR Carvile y ENACAR Colico
Trongol.

d) Contar con la aprobacion del Departamento de Accion Social del Ministerio del
Interior y Seguridad Piblica, que estudiard las variables socioeconomicas de cada solicitante,

las que deberdn ser respaldadas con la documentacion necesaria



Los beneficios considerados en el punto 1 y 2 no serdin incompatibles con el aporte

previsional del pilar solidario de la ley 20.255 y las leyes de reparacion, Ley Rettig N°19.980,
Exonerados Politicos Ley N°19.881 y Ley Valech Ley N°19.922.

De las pensiones establecidas en el parrafo primero del punto 2 gue no sean asignadas

a extrabajadores de las carboniferas deberdn ser asignadas a exmineros mayores de 65 afios sin

decretos previo y viudas de exmineros con decreto.

El mismo Ministerio deberd informar trimestralmente a la Comisién Especial Mixta
de Presupuestos la cantidad de pensiones de gracia decretadas y destinadas a pirquineros,
chinchorreralos, ex trabajadores contratistas y ex mineros de yacimientos estatales de carbon,
desglosadas por comunas y distinguiendo las pensiones de mayores de 65 arios, de las de los
menores de 65 afios.

La Corporacion de Fomento Corfo deberd entregar durante el primer trimestre registro
informativo de ex contratistas privados que hayan prestado servicios en yacimientos estatales

de carbon, en particular Enacar, desglosadas por comunas desde el ario 1980 en adelante.

3. Las postulaciones a beneficio que se refieren los numerales 1y 2 de la presente glosa,
deberdn desarrollarse hasta 2 veces dentro del afio calendario 2021. El Ministerio del Interior
y Seguridad Publica definird las fechas, cupos por grupo de beneficiarios y demds requisitos

para hacer efectiva esta postulacion.”.

III. CONFLICTOS CONSTITUCIONALES SOMETIDOS AL
CONOCIMIENTO Y RESOLUCION DEL TRIBUNAL EN EL
REQUERIMIENTO. ALEGACIONES DE LAS PARTES

El libelo se estructura en seis capitulos.

En el Capitulo Primero se expone el modo en que el requerimiento cumple con
todos los requisitos y formalidades necesarios para ser admitido a tramitacion y para

ser declarado admisible.

Luego, en el Capitulo Segundo se da cuenta de las particularidades que tiene
la Ley de Presupuestos en nuestra Constitucion. Se precisa que la Ley de Presupuestos
tiene en nuestra legislaciéon una regulacién especial. Asi, es la Constitucion la que
regula los principales aspectos tanto de su contenido como de su tramitacién, cuya
iniciativa exclusiva corresponde al Presidente de la Reptiblica y el Congreso Nacional
cuenta con facultades colegisladoras mads limitadas, existiendo principios que
orientan tanto su tramitacion como interpretacion: unidad, universalidad, equilibrio

y legalidad.



Posteriormente, en el Capitulo Tercero expone en detalle la tramitacion de
cada una de las glosas impugnadas. Se detalla como fue que cada una de éstas fue
incorporada al texto final del Proyecto de Ley de Presupuestos 2021, como todas
tienen en comun el hecho de haberse originado en iniciativa parlamentaria, y cémo
fue que se suscito el conflicto constitucional en las distintas instancias de tramitacion

de las glosas impugnadas.

A continuacién, en el Capitulo Cuarto se explica el alcance que la iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica, consagrada en los incisos tercero y cuarto
del articulo 65 de la Constitucién, tiene en nuestro derecho. Expone su contenido
dogmatico, la historia de su consagracion, y los alcances que le ha reconocido la
jurisprudencia de esta Magistratura Constitucional. Luego, se detalla como las glosas
impugnadas al haberse originado en mociones parlamentarias, suponen una
infraccion a lo dispuesto en el inciso tercero del articulo 65 de la Carta Fundamental,
y algunas también a lo dispuesto en el inciso cuarto de la misma norma; toda vez que

inciden en la administracion financiera y presupuestaria del Estado.

Luego, en el Capitulo Quinto realiza un analisis acerca de como se infringieron
las normas contenidas en los articulos 66 y 113 de la Constitucion, en relacion al
quérum de aprobacion de la Glosa Impugnada de Reducciéon del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR).

Finalmente, en el Capitulo Sexto se argumenta como algunas de las Glosas
Impugnadas vulneran lo contenido en el articulo 69 de la Constitucion. Se expone cual
es el contenido dogmatico de dicha norma, como ésta se relaciona y es aplicable a la
tramitacion de la Ley de Presupuestos; luego se expone que no se puede alterar por
leyes transitorias el contenido de leyes permanentes; y finalmente se explica con
precision como en la presentacion y posterior aprobacion de la glosa impugnada de
Reduccién del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), la Glosa Impugnada
de Licitaciones de Servicios de Basura, la Glosa Impugnada de Proyectos
Habitacionales, la Glosa Impugnada sobre Bono de Inclusion Curricular Chiloé y la
Glosa Impugnada de Reposicion de Vacantes infringieron dicha disposiciéon

constitucional.

Antecedentes de las glosas impugnadas y su tramitacion en el Congreso
Nacional

En lo que respecta al aludido capitulo tercero del libelo, éste se adentra en los
antecedentes de las glosas impugnadas y su tramitacién en el Congreso Nacional.
Afirma en tal sentido que todas las glosas impugnadas fueron incorporadas durante
la tramitaciéon del Proyecto de Ley de Presupuestos 2021, siendo originadas en
indicaciones parlamentarias. Con ello sostiene que su aprobaciéon implica una

vulneracién de los incisos tercero y cuarto del articulo 65 de la Constitucidn, toda vez



que ellas afectan la administracion financiera y presupuestaria del Estado, cuya
iniciativa exclusiva en materia legal le esta reservada al Presidente de la Republica.

Desarrollando lo expuesto precisa que:

i. La Glosa Impugnada de Reduccion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR) incide en la administracion financiera o presupuestaria del Estado al
establecer una nueva regulacion para el ejercicio de la facultad que tiene el Ministerio
de Hacienda para establecer reasignaciones presupuestarias, en concordancia con el
Decreto Ley N° 1.263 y la Ley Organica Constitucional del Gobierno y Administracion
Regional, asi como con lo dictaminado por la propia Contraloria General de la

Republica.

ii. La Glosa Impugnada de Licitaciones de Servicios de Basura impacta en la
forma cémo deben otorgarse recursos asociados a licitaciones municipales, al
flexibilizar uno de los criterios establecidos, teniendo asi efectos en la administracion

presupuestaria.

Al respecto, afirma que la infraccién constitucional se configura desde tres
perspectivas: (i) por una parte, fija un requisito para la asignacion de recursos publicos
al incorporar un contenido a las bases de licitacion, infringiendo asi el inciso tercero
del articulo 65 de la Constitucion; (ii) se fijan condiciones minimas para los
trabajadores del sector privado, infringiendo el articulo 65, inciso cuarto, N° 4 de la
Constitucion, y (iii) se establece una limitacion para la actuacion de las
municipalidades, al determinar que las bases de licitaciones que se configuren deben

necesariamente hacerse de un modo preciso.

iii. La Glosa Impugnada de Proyectos Habitacionales supone alterar los criterios
bajo los cuales la Subsecretaria De Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE)
debe entregar recursos para proyectos habitacionales, al eliminar el requisito de
certificado de calificacion que actualmente otorga el Servicio de Vivienda y
Urbanismo (SERVIU), lo cual ayuda a racionalizar y a distribuir de mejor forma los

recursos publicos.

La senalada glosa viene a modificar los requisitos establecidos para la
transferencia de recursos a los Gobiernos Regionales para efectos de la compra de
terrenos habitacionales. Asi, se dispone que para el afio 2021 no serd necesario requerir
el certificado de calificacién de proyectos habitacionales emitido por el Servicio de
Vivienda y Urbanizacidn, en caso de que se trate de compra de terrenos con destino
habitacional con los fondos de la SUBDERE.

Asi, se esta modificando a través del Proyecto de Ley de Presupuestos 2021
ciertos procedimientos normados en el Decreto con Fuerza de Ley N° 458, de 1975,

que aprueba la Ley General de Urbanismo y Construcciones, y en normas
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complementarias de caracter reglamentario tales como el Decreto Supremo N° 49, de
2011, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que aprueba el Reglamento del
Programa Fondo Solidario de Vivienda (en adelante, “Reglamento del Fondo
Solidario de Vivienda”); y que afectan la forma en que se otorgan recursos publicos, y
ademas tiene consecuencias en la forma en que servicios publicos ejercen sus

atribuciones.

iv. Glosa impugnada sobre Bono de inclusion curricular Chiloé. En este caso se
estaria determinando la forma en que deben ser ejecutados los recursos publicos al
disponer que el Ministerio de Educacion podra incluir determinados contenidos a los
curriculums educativos, lo que seria contrario al articulo 65, inciso tercero, de la Carta

Fundamental.

v. La Glosa Impugnada sobre Bono de Manipuladoras de Alimentos de Zonas
Extremas vulnera la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, tanto en el
ambito de la administracion financiera o presupuestaria del Estado, ya que implicara
un aumento de gasto fiscal de $2553 millones, como en lo concerniente a la atribucion
exclusiva para alterar las bases que sirvan para determinar las remuneraciones de los
trabajadores, conforme alo sefialado en el numeral cuarto del inciso cuarto del articulo

65 de la Constitucion.

Con lo anterior, el H. Congreso Nacional, a través de dicha glosa ha
determinado el destino de recursos fiscales, con el propdsito de crear una bono o
contraprestacion en dinero en favor de quienes cumplen labores especificas como
manipuladoras de alimentos; alterando con ello, la facultad privativa del Presidente

de la Republica para resolver el destino de los recursos fiscales.

vi. La Glosa Impugnada de Reposicion de Vacantes infringe la referida norma
competencial en cuanto fija un plazo delimitado y restringido para ejercer una

facultad que puede implicar el desembolso de recursos publicos.

Aquella incorpora una norma que restringe el marco temporal en el cual un
determinado servicio publico puede realizar los gastos para contratacion de personal.
La facultad de proveer cargos vacantes en las plantas hoy no se encuentra sometida a
plazo, pero la glosa en cuestion viene a establecer que dicha facultad debe ejercerse en

un plazo maximo de 30 dias.

Lo anterior tiene efectos en la administracion financiera y presupuestaria, toda
vez que la provision de dichos cargos se encuentra regulada en el Decreto con Fuerza
de Ley N° 29, de 2005, del Ministerio de Hacienda, que fija el texto refundido,
coordinado y sistematizado de la ley N° 18.834, sobre Estatuto Administrativo y

puede implicar gastos en algunos casos.
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vii. Las modificaciones incorporadas por el H. Congreso Nacional a la Glosa sobre
Porcentaje de Asignacion Presupuestaria del Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda
vulneran la normativa constitucional sobre iniciativa exclusiva, ya que éstas
acarrearan como efecto que, del total de recursos publicos senalados para el programa
habitacional, ellos se administren y empleen con una distribuciéon completamente

distinta a la pretendida.

La Glosa Impugnada sobre Porcentaje de Asignacion Presupuestaria del
Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda pretende aumentar el tope fijado para la
destinacion que podran realizar los SERVIU, de los recursos de la asignacion

presupuestaria de dicho Fondo.

Consecuencialmente, dicha glosa acarreara como efecto que, del total de
recursos publicos sefialados para el programa habitacional, ellos se administren y
empleen con una distribucion completamente distinta a la pretendida, dando mayor
holgura a la posibilidad de destinarlo a estudios y reduciendo la certeza de que

finalmente sean mayormente destinados a la entrega de subsidios directamente.

viii. La glosa impugnada sobre Atencién Victimas de violencia intrafamiliar tiene
por objeto dirigir los recursos fiscales asignados a un fin especifico, ampliar los
beneficios que se establecen e irrogar un mayor gasto fiscal; por lo que incide en la

administracién financiera o presupuestaria del Estado.

Sostiene que aquella es manifiestamente contraria a la normativa al articulo 65,
inciso tercero, de la Constitucion, por dirigir los recursos fiscales a un fin especifico,
ampliando beneficios y estableciendo un derecho de atencion, con la correspondiente
prestacion de cargo fiscal. Asi, invade la esfera de iniciativa exclusiva del Presidente
de la Republica, al tratarse de materias de administracion financiera y presupuestaria
del Estado.

ix. La glosa impugnada de Pensiones de Gracia vulnera los incisos tercero y
cuarto N° 4° del articulo 65 de la Constitucién, toda vez que extiende pensiones de
gracia y modifica el modo de ejecutar los recursos asociados a ellas y se refiere también

a montepios.

Sostiene a tales efectos que las indicaciones parlamentarias en cuestion
amplian un beneficio monetario, en ese caso, pensiones de gracia, a un nuevo grupo
de beneficiarios y modifica el modo de ejecutar los recursos correspondientes a las
pensiones de gracia otorgadas, afectando ademads normas relativas a la administracion
financiera o presupuestaria del Estado.

Asevera que la indicacion parlamentaria N° 50-2 de la Glosa 10 de la Partida
50 Tesoro Publico amplia un beneficio monetario, en este caso pensiones de gracia, a

un nuevo grupo de beneficiarios, como son las “viudas con decreto en la proporcién que
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determine el Ministerio del Interior y Segquridad Publica”. Resulta claro, a su juicio, que la
presente indicacion contraviene el articulo 65, inciso tercero, e inciso cuarto, N° 4 de
la Constitucion, por tratar una materia de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica, en razon de que la referida indicacion modifica y extiende un beneficio
monetario. Lo anterior, no solo afecta directamente la administracién financiera o
presupuestaria del Estado, sino que también contraviene expresamente el referido N°
4 del articulo 65 de la Constitucion, que otorga la iniciativa exclusiva al Presidente de

la Reptblica para fijar, modificar, conceder o aumentar pensiones y montepios.

Asimismo, explica que la indicacion parlamentaria N° 50-4, incorporé un
parrafo final nuevo a la Glosa 10 de la Partida 50 Tesoro Publico, que establece: “3.
Las postulaciones a beneficio que se refieren los numerales 1y 2 de la presente glosa, deberdn
desarrollarse hasta 2 veces dentro del afio calendario 2021. EI Ministerio del Interior y
Seguridad Piblica definird las fechas, cupos por grupo de beneficiarios y demds requisitos para

hacer efectiva esta postulacion.”

Dicha indicacién modifica el modo de ejecutar los recursos de los beneficios
establecidos en los numerales 1° y 2° de la Glosa 10 de la Partida 50 Tesoro Ptublico,
por lo que incide directamente en la administracion financiera o presupuestaria del
Estado.

Lo expuesto igualmente sucede a propodsito de la indicacion N° 50-5, que
incorpord un nuevo parrafo al numeral 2 de la Glosa 10 de la Partida 50 Tesoro
Publico, del siguiente tenor: “De las pensiones establecidas en el pdrrafo primero del punto
2 que no sean asignadas a extrabajadores de las carboniferas deberdn ser asignadas a ex mineros
mayores de 65 arios sin decretos previo y viudas de ex mineros con decreto.”

Al igual que en el caso anterior, esta indicacion parlamentaria modifica el
modo de ejecutar los recursos correspondientes a las pensiones de gracia otorgadas
conforme al numero 2 de la Glosa 10 de la Partida 50 Tesoro Publico, ya que designa
para ellas un destino especifico, en este caso, a “ex mineros mayores de 65 afios sin
decretos previo y viudas de ex mineros con decreto”. Afirma que por muy loable que sea
la intencion de la indicacion, esta es una materia que no puede tener su origen en una
iniciativa parlamentaria, siendo de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica
el destino y la disposicion de los recursos que son asignados a través de la Ley de
Presupuestos.

Finalmente, la indicacion parlamentaria N° 50-7, agreg6 un nuevo parrafo, a
continuacion de la letra d) del numeral 2 de la Glosa 10 de la Partida 50 Tesoro
Publico, del siguiente tenor: “Los beneficios considerados en el punto 1 y 2 no serdn
incompatibles con el aporte previsional del pilar solidario de la ley 20.255 y las leyes de
reparacion, Ley Rettig N°19.980, Exonerados Politicos Ley N°19.881 y Ley Valech Ley N°
19.922.”.
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Aligual que el caso de la indicacion parlamentaria N° 50-2, esta incorpora una
regla que amplia los beneficios contemplados en los niimeros 1° y 2° de la Glosa 10
de la Partida 50 Tesoro Publico, ya que los hace compatibles con una serie de otros
beneficios y pensiones, como lo son los de las leyes N° 20.255, N° 19.980, N° 19.881 y
N° 19.922. De esta forma, una indicacién parlamentaria esta extendiendo beneficios
monetarios contemplados en la Ley de Presupuestos, como lo son las pensiones de
gracia, afectando ademds normas relativas a la administracién financiera o
presupuestaria del Estado; ambas materias que nuestra Constitucion restringe a la

iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica.

Por lo anterior, el requirente afirma que las indicaciones parlamentarias que
dieron origen a las Glosas Impugnadas interfieren en las atribuciones del Presidente
de la Republica, en cuanto se refieren a materias propias de su iniciativa exclusiva,
que inciden en la administraciéon presupuestaria o financiera del Estado, o bien,

determinan nuevas funciones o atribuciones de entidades publicas.

Infraccion de las normas de quérum contenidas en los articulos 66 y 113 de

la Constitucion.

La requirente afirma que la glosa de Reduccion del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR) cuestionada contiene normas que son de Ley Organica
Constitucional, por cuanto otorga una nueva atribucién a los Consejos Regionales, en
circunstancias en que el articulo 113 de la Constitucion sefiala que las atribuciones
que ejerce el Consejo Regional deben ser establecidas mediante Ley Organica
Constitucional. Sin embargo, la referida glosa fue aprobada con un quorum menor

que el requerido.

Explica que la Sala de la H. Cdmara de Diputados la declar6 admisible,
resultando finalmente aprobada por 73 votos a favor, 54 en contra y 8 abstenciones,
seguin consta en el Acta de la sesion N° 102 de la Camara de Diputadas y Diputados,
a fojas 1480 de autos. Esto es, sin que se cumpliera el quérum de cuatro séptimos, para

lo que habria necesitado del voto favorable de 89 diputados.

Luego, en segundo tramite constitucional, y al momento de votarse una
indicacion ingresada por el Ejecutivo que buscaba eliminar la Glosa Impugnada de
Reduccién del FNDR, ésta fue rechazada por el H. Senado por 12 votos favorables y
14 en contra. Precisa que, frente a esto, el H. Senador Coloma hizo presente que la
Glosa Impugnada de Reduccion del FNDR tendria que haberse aprobado en primer
lugar con quorum, al estarse modificando la normativa organica de Gobierno y
Administracion Regional, dejando constancia y haciendo las reservas

correspondientes. A su vez, explica también que la Subdirectora de Racionalizacién y
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Funcién Publica de la Direccion de Presupuestos, hizo igualmente reserva de

constitucionalidad.

Infraccion del articulo 69 de la Carta Fundamental

Finalmente, afirma que en la tramitacion del proyecto de Ley de Presupuestos
2021 se infringid la norma contenida en el articulo 69 de la Constitucion, en relacion

con las ideas matrices de la Ley de Presupuestos.

Ello especificamente en vinculacion con lo dispuesto en su articulo 67, que trata
sobre la Ley de Presupuestos, sus caracteristicas y requisitos. La Ley de Presupuestos
es esencialmente transitoria, por lo que no es admisible que mediante ésta se

modifiquen cuerpos legislativos permanentes.

En ese sentido, tal infraccion se produjo del siguiente modo:

a.La Glosa Impugnada de Reducciéon del FNDR modifica la normativa
establecida en la LOC Gobierno y Administracion Regional, que contiene lanormativa
referente a la funciones y atribuciones del consejo regional, asi como su

funcionamiento.

b. La Glosa Impugnada de Licitaciones de Servicios de Basura regula aspectos
que ya estan contenidos en la Ley N° 19.886 sobre Contratos Administrativos de

Suministro y Prestacion de Servicios.

c.La Glosa Impugnada de Proyectos Habitacionales modifica aspectos
actualmente regulados tanto en la Ley General de Urbanismo y Construcciéon como
en el Reglamento del Fondo Solidario de Vivienda, los cuales tienen una naturaleza

permanente.

d. La Glosa Impugnada sobre Bono de Inclusion Curricular Chiloé esta fuera
de las ideas matrices del Proyecto de Ley de Presupuestos 2021 puesto que pretende
incorporar aspectos especificos a los curriculums educativos del Ministerio de
Educacién, objeto que no tiene relacion alguna con las ideas matrices de la Ley de

Presupuestos.

e.La Glosa Impugnada de Reposicién de Vacantes modifica la normativa
general sobre la materia, que se encuentra contenida en el Estatuto Administrativo,

por lo que se esta modificando una ley permanente a través de una ley transitoria.

Por todo lo expuesto es que viene en solicitar que, atendida la existencia de los
vicios constitucionales precedentemente referidos y en resguardo de las normas

contenidas en la Constitucién Politica de la Republica, las glosas impugnadas,
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anteriormente referidas, sean declaradas inconstitucionales, toda vez que, en su
tramitacion y posterior aprobacion, afirma, existen graves vicios de

inconstitucionalidad.

IV. VISTA DE LA CAUSA Y RESOLUCION DEL ASUNTO DE AUTOS

Concluida la tramitacion de la causa, ésta fue decretada en relacion el dia 4 de
enero de 2021, efectudndose la vista el 5 de enero de 2021, alegando por S.E. el
Presidente de la Republica, el abogado don Rodrigo Diaz de Valdés Balbontin,
adoptandose acuerdo en Sesidn de Pleno con igual fecha, conforme se certificd por el

relator de la causa.

Y CONSIDERANDO:

PRIMERO: Que, S.E. el Presidente de la Republica, en ejercicio de la facultad
que le confiere el articulo 93 inciso primero N° 3° de la Constitucion, ha requerido ante
esta Magistratura la declaracion de inconstitucionalidad de diversas indicaciones
parlamentarias que se incorporaron, como Glosas nuevas o modificaciones a ellas, al

proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico correspondiente al afio 2021;

SEGUNDO: Que, el requerimiento sostiene, en sintesis, que cada una de las
indicaciones impugnadas vulnera el articulo 65 inciso tercero de la Carta
Fundamental, por cuanto la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley que tengan
relaciéon con la administracidn financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las
modificaciones de la Ley de Presupuestos, corresponde exclusivamente al Presidente
de la Republica, en relacién con su articulo 67, y, en algunos casos (licitaciones de
servicios de basura, bono manipuladoras de alimentos y pensiones de gracia) también
se infringe la iniciativa exclusiva contemplada en los numerales 2° y 4° del inciso

cuarto de aquel articulo 65.

Asimismo, sostiene que las indicaciones que inciden en las Glosas sobre
reduccidon del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, licitaciones de servicios de
basura, proyectos habitacionales, bono de inclusion curricular de Chiloé y reposicion
de vacantes no dicen relacién directa con las ideas matrices del proyecto, por lo que

vulneran el articulo 69 inciso primero constitucional.

Finalmente, se argumenta que, en el caso de la aludida Glosa sobre Fondo
Regional, adicionalmente infringe el articulo 66 inciso segundo, en relaciéon con el
articulo 113, ambos de la Carta Fundamental, por no haberse aprobado con el quérum
exigido en esos preceptos constitucionales;
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L MARCO CONSTITUCIONAL

TERCERO: Que, como en otras oportunidades (Roles N° 7, de 1972; 12, de
1973; 249; 254; 1.005, 1.867, 2.935, 4.118, 5.735 y 7.896), la resolucion de los asuntos
sometidos a esta Magistratura exige considerar el estatuto juridico que regula la
administracion financiera y presupuestaria del Estado, especialmente en relacion con
la Ley de Presupuestos para el Sector Publico en Chile, el cual se integra por un
conjunto variado de disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias
especialmente aplicables en esta materia, asi como por practicas -sobre todo surgidas
durante la tramitacion parlamentaria del respectivo proyecto de ley-, en el contexto
de las normas generales que, conforme a la Constitucidn, rigen el proceso de
formacion de las leyes, especialmente en relacion con la iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica, el respeto de las ideas matrices y las reglas de quorum

para la aprobacion parlamentaria;

1. Iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica

CUARTO: Que, esta iniciativa se incorpora a nuestro Derecho Constitucional
en la Carta Fundamental de 1925, en su articulo 44° N° 4°, en virtud del cual debia ser
materia de ley “[alprobar anualmente el cdlculo de entradas y fijar en la misma lei los gastos
de la administracion puiblica. La lei de Presupuestos no podrd alterar los gastos o contribuciones
acordados en leyes generales o especiales. Solo los gastos variables pueden ser modificados por

ella; pero la iniciativa para su aumento o para alterar el cdlculo de entradas corresponde

esclusivamente al Presidente de la Republica (...)".

Luego, en su articulo 45 inciso segundo disponia que “[lJos suplementos a
partidas o item de la ley general de Presupuestos, solo podrdn proponerse por el Presidente de

la Republica”.

A. Antecedentes

QUINTO: Que, al examinar los antecedentes de dicha preceptiva
constitucional se lee la intervencién de don Eliodoro Yanez quien propiciaba que
ambas Ramas del Congreso Nacional debian tener la misma iniciativa de ley, “(...)
salvo en cuanto a la de gastos piiblicos que debe corresponder exclusivamente al Presidente de
la Repiiblica como medio de mantener la regqularidad y responsabilidad de la administracion

financiera del Estado” (Actas Oficiales de las Sesiones celebradas por la Comision y Sub
Comisiones encargadas del Estudio del Proyecto de Nueva Constitucion Politica de la
Repuiblica, Santiago, Imprenta Universitaria, 1925, p. 229), asi como el discurso de S.E.
el Presidente de la Republica, Arturo Alessandri Palma, en la Universidad de Chile el

3 dejulio de 1925, quien sefialaba que “[o]tra medida que se propone para introducir orden
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en la Ley de Gastos Publicos, establece que éstos seran exclusivamente de iniciativa del

Presidente de la Republica; porque no es posible hacer un cilculo de la Hacienda Puiblica si cada

Senador o Diputado estd pidiendo en el Congreso, al dictarse la Ley de Presupuestos, nuevos
gastos (...)” (p. 715);

SEXTO: Que, la decision del constituyente de 1925 explica y dota de sentido y
alcance al Decreto con Fuerza de Ley N° 7.912, introducido en nuestro ordenamiento
juridico apenas dos afios después, el cual contiene el Decreto que organiza las Secretarias
de Estado, siendo de interés insertar aqui el 1° y 4° de los fundamentos que el

Presidente Carlos Ibafiez del Campo tuvo en consideracion para dictar esta norma:

“Que las reformas administrativas emprendidas por el Gobierno con el fin de dar al

Ejecutivo una accion mds oportuna y eficaz en la direccién de los negocios ptiblicos, aconsejan

la modificacion de los organismos que constituyen los Ministerios, para adaptarlos al fin

perseguido por esas reformas (...);

Que la mayor ingerencia que el nuevo régimen constitucional asigna al Presidente de

la Repuiblica en la direccion de los negocios del Estado, hace necesario dotar a la Presidencia de

organismos de cooperacion inmediata en el estudio de las materias sometidas a su resolucion, a
fin de capacitarla, ademds, para que pueda hacer concurrir las actividades de los diferentes
Ministerios en las finalidades generales de la politica administrativa y econdmico-social del
Gobierno (...)".

Pues bien, en el articulo 6° de dicho DFL. se dispone que corresponde al

Ministerio de Hacienda:

“a) La direccion de la politica financiera del Estado (...);

i) Todo lo relacionado con el crédito publico, la presentacion al Congreso de los

proyectos de contribuciones y el financiamiento de aquellos que signifiquen gasto para el
Estado;

0) La formacion y estudio técnico del Presupuesto de la Nacion y de la Cuenta de

Inversion, de acuerdo con el articulo 77 de la Constitucion Politica del Estado (...)”;

SEPTIMO: Que, en seguida, la primera reforma introducida a la Carta de 1925
fue adoptada mediante Ley N° 7.727, en 1943, bajo el sugerente titulo de “Reforma
constitucional limita la iniciativa parlamentaria en lo relativo a gastos publicos” que agrego
un nuevo inciso tercero al articulo 45, al tenor del cual “[clorresponderd, asimismo, al

Presidente de la Republica la iniciativa para alterar la division politica o administrativa del

pais; para crear nuevos servicios puiblicos o empleos rentados, y para conceder o aumentar
sueldos y gratificaciones al personal de la Administracion Publica de las empresas fiscales y de
las instituciones semifiscales. EI Congreso Nacional sélo podrd aceptar, disminuir o rechazar
los servicios, empleos, emolumentos o aumentos que se propongan. No se aplicard esta

disposicion al Congreso Nacional ni a los servicios que de él dependan”;
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OCTAVO: Que, explicando aquella reforma constitucional, el Ministro de
Justicia de la época recordaba que “[1]a Constitucion del 25 traté de establecer un Ejecutivo
fuerte, pero no advirtio que al planificar dentro de ella un sistema financiero débil, en que

interfiere cada Diputado y cada Senador, su propdsito resulta estéril por la libre e ilimitada

actual iniciativa parlamentaria en materia de gastos puiblicos” (Discurso pronunciado por

el Ministro de Justicia, don Oscar Gajardo Villarroel, en la sesion del 6 de julio de 1943,
de la Cdmara de Diputados sobre la reforma constitucional, Revista Chilena de Derecho,
Vol. 1-6, 1976, p. 164);

NOVENO: Que, a su turno, la Ley N° 17.284, en 1970, introdujo también
importantes modificaciones a la Constitucion de 1925 en relacion con la iniciativa
exclusiva, a proposito de lo cual el Presidente Eduardo Frei Montalva en su mensaje
al Congreso Nacional, el 21 de mayo de 1970, sefialaba que “[s]i hemos de mantener un
Parlamento libre, democrdtico y prestigiado, como yo firmemente lo espero, porque creo que sin
esas condiciones no existe verdadera democracia en pais alguno del mundo, este Parlamento

deberd tener la atribucion de aprobar o rechazar los gastos publicos, y solamente a través de

este medio influir en términos generales -y nunca particulares- en la estructura del gasto

publico; un Parlamento capaz de aprobar y definir el programa en lineas generales, dejando el
Ejecutivo la facultad para realizarlo; un Parlamento capaz de fiscalizar, de investigar y de
sancionar el incumplimiento de las leyes; un Parlamento capaz de representar y resguardar la
justicia objetiva en las remuneraciones y en la prevision, pero a través de normas de justicia

general y no de decisiones particulares e inmediatas, que son materia de administracion ajenas

a la funcion parlamentaria.

En una palabra, es necesario un Parlamento que al legislar —que es su funcion bdsica-
dicte normas de cardcter general; un Parlamento que apruebe las lineas fundamentales del plan

y controle su ejecucion sin distorsionarlo ni contradecirlo; un Parlamento representativo de las

tendencias de la opinion publica manifestadas a través de sus debates libres” (Eduardo Frei
Montalva: “La Reforma Constitucional en un Contexto Historico”, Reforma
Constitucional 1970, Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1970, pp. 46-47);

DECIMO: Que, dicha reforma sustituy6 los incisos segundo y tercero del
articulo 45, disponiendo que “[c]orresponderd exclusivamente al Presidente de la Reptiblica

la iniciativa para proponer suplementos a partidas o item de la ley general de Presupuestos;

para alterar la division politica o administrativa del pais; para suprimir, reducir o condenar
impuestos o contribuciones de cualquier clase, sus intereses o sanciones, postergar o consolidar
su pago y establecer exenciones tributarias totales o parciales, para crear nuevos servicios
publicos o empleos rentados; para fijar o modificar las remuneraciones y demds beneficios
pecuniarios del personal de los servicios de la administracion del Estado, tanto central como

descentralizada; para fijar los sueldos o salarios minimos de los trabajadores del sector privado,

aumentar obligatoriamente sus remuneraciones y demds beneficios econdmicos o alterar las

bases que sirvan para determinarlos; para establecer o modificar los regimenes previsionales o
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de seguridad social; para conceder o aumentar, por gracia, pensiones u otros beneficios

pecuniarios, y para condonar las sumas percibidas indebidamente por concepto de
remuneraciones u otros beneficios econdmicos, pensiones de jubilacion, retiro o montepio o
pensiones de gracia. No se aplicara esta disposicion al Congreso Nacional y a los servicios que

de él dependan.

El Congreso Nacional sélo podrd aprobar o rechazar, o disminuir en su caso, la
modificacion de la division politica o administrativa, los servicios o empleos y los beneficios

pecuniarios a que se refiere el inciso anterior”;

DECIMOPRIMERO: Que, don Alejandro Silva Bascufidn, explicando el
origen de esta reforma constitucional (“El Nuevo Régimen de Iniciativa Exclusiva del
Ejecutivo”, Reforma Constitucional 1970, Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1970,),
recuerda que, tras la dictacién de la Ley N° 7.727, surgieron dudas acerca de su
extension y alcance, siendo la principal de ellas si la limitacion a los parlamentarios
alcanzaba a las leyes generales sobre jubilaciones, montepios y pensiones, pues se
habian seguido otorgando “(...) con wuna profusion que merecid fuertes criticas y
comprometiendo sumas considerables en el ejercicio presupuestario” (pp. 90-91), lo cual fue
afirmando, “(...) cada vez con mds vigor (...) la conviccion de que procedia alterar de nuevo
el ambito sefialado en aquel afio, con el objeto de satisfacer mejor el propdsito sustancial que

inspird aquella reforma” (p. 91).

Tal constatacion, recuerda el mismo tratadista, habia llevado al Presidente
Jorge Alessandri Rodriguez a presentar un proyecto de reforma constitucional en
1964, con la finalidad de evitar iniciativas parlamentarias en materias previsionales,

financieras, tributarias y otras, pues reprochaba que “(...) Cada proyecto es objeto de

cientos de indicaciones que desnaturalizan su finalidad, que destruyen otras legislaciones
vigentes y que involucran toda clase de materias absolutamente ajenas al proyecto mismo” (p.

91), cuyas consecuencias y errores “(...) recaen sobre el Presidente de la Reptiblica, a quien

corresponde la administracion financiera y econémica de la Nacion (...)” (p. 92), con lo cual,

si bien “[l]a Constitucién Politica entrega al Presidente de la Repiiblica la administracion del

Estado, pero la verdad es que éste no puede ejercer plenamente esas facultades” (Reforma

Constitucional propuesta por S. E. el Presidente de la Republica don Jorge Alessandri
Rodriguez, al Congreso Nacional, Santiago, Imprenta del Servicio de Prisiones, 1964, p.
12);

DECIMOSEGUNDO: Que, finalmente, al estudiarse los antecedentes de la
actual Constitucion es posible verificar que se “(...) amplia considerablemente la iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica en todas aquellas materias administrativas,
econdmicas, financieras, previsionales y otras que, en general, puedan importar gastos al
erario” (Comisién de Estudio: Proposiciones e Ideas Precisas, en Revista Chilena de Derecho,

Vol. 8 N° 1-6, p. 241), aun cuando la preceptiva finalmente incorporada al texto
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fundamental fue determinada, especialmente, en el paso del Anteproyecto por el
Consejo de Estado “para resguardar cabalmente el precepto constitucional, segun el cual es

el Presidente de la Republica quien administra el Estado" (Informe del Consejo de Estado, en
Revista Chilena de Derecho, Vol. 8 N° 1-6, p. 241);

DECIMOTERCERO: Que, en consecuencia, no es aventurado concluir que la
redaccion adoptada por el constituyente de 1980 para el actual articulo 65 inciso

tercero, estableciendo que correspondera al Presidente de la Republica la iniciativa

exclusiva de los proyectos de ley “que tengan relacién” con las materias que luego
indica (entre los cuales se encuentra la administracion financiera o presupuestaria del
Estado) para, luego, en el inciso cuarto, listar -“asimismo”- un conjunto de asuntos
precisos en que también le corresponde dicha iniciativa, a diferencia de la metodologia
empleada en 1925, 1943 y 1970 de sefialar sdlo los asuntos precisos, ha tenido por
finalidad superar la ineficacia, al menos parcial, que se atribuyo6 a los articulos 44 y 45
de la Carta Fundamental de 1925;

DECIMOCUARTO: Que, dicha ineficacia permitié6 a los parlamentarios
continuar presentando mociones o indicaciones que, sin embargo, se estimaba
correspondian a la iniciativa exclusiva presidencial, lo cual llevo a sostener -en
palabras del Presidente Frei Montalva- que distorsionaban y contradecian la
estructura del gasto publico mediante proposiciones particulares, ajenas a la funcion
parlamentaria; desnaturalizando la finalidad de los proyectos de ley de iniciativa
presidencial, destruyendo legislaciones vigentes y, en definitiva, impidiendo al Jefe
del Estado ejercer plenamente sus facultades, como lo expuso el Presidente Alessandri
Rodriguez;

DECIMOQUINTO: Que, en consecuencia, la atribucion que confiere iniciativa
exclusiva al Presidente de la Republica da cuenta de la voluntad constitucional de que,
entre los legitimos poderes colegisladores, tan solo uno de ellos, el del Presidente de
la Reptblica, pueda propiciar normas legales en un conjunto de asuntos por cuyas

consecuencias es el tnico responsable;

“

B. Sentido y alcance de la iniciativa exclusiva en materias

que_tengan

relacidon con la administracion financiera o presupuestaria del Estado”

DECIMOSEXTO: Que, mas especificamente, tratdindose de aquellas materias
“que tengan relacion” con la “administracion financiera o presupuestaria del Estado”, como
ya anticipamos al recordar el Decreto con Fuerza de Ley N° 7.912 de 1927, refiere a
cuanto tenga conexion o correspondencia con la legislacion haciendistica, vale decir,
con aquella perteneciente o relativa a la hacienda ptblica, en su sentido natural y

obvio, lo cual se corrobora con el posterior Decreto promulgatorio de la ley, puesto
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que, si lleva la rubrica del titular de la cartera de Hacienda como “Ministro
respectivo”, acorde con el articulo 35 de la Carta Fundamental, es porque la
Contraloria General de la Republica -al revisar preventivamente la constitucionalidad
del decreto, a través del tramite de toma de razdén- ha, acertadamente, estimado que
la materia le concierne directamente. Asi acontece respecto de las Leyes N°* 18.834 y
19.886 y del propio Decreto Ley N° 1.263, de 1975, por acotarnos a los textos
concernidos en este caso, todos ellos promulgados por Hacienda, en el marco definido
por los articulos 22 y 23 de la Ley N° 18.575, Organica Constitucional sobre Bases

Generales de la Administracion del Estado;

DECIMOSEPTIMO: Que, finalmente, el alcance del articulo 65 inciso tercero
constitucional puede verse nitidamente reflejado en la Ley Organica sobre
Administracion Financiera del Estado, cuyo articulo 1° expresa que “El sistema de
administracion financiera del Estado comprende el conjunto de procesos administrativos que
permiten la obtencion de recursos y su aplicacion a la concrecion de los logros de los objetivos
del Estado. La administracion financiera incluye, fundamentalmente, los procesos

presupuestarios, de contabilidad y de administracion de fondos” .

DECIMOCTAVO: Que, en suma, siguiendo una tradicion iniciada en 1925 y
reforzada en 1943, en 1970 y en 1980, la cual ha sido recogida por esta Magistratura
como se vera, corresponde exclusivamente al Presidente de la Republica la iniciativa

de los proyectos de ley que tengan relacion con la administracion financiera o

presupuestaria del Estado, incluyendo las modificaciones de la Ley de Presupuestos,
conforme con el articulo 65 inciso tercero de la Carta Fundamental, asi como también
para presentar el proyecto de Ley de Presupuestos, en virtud de su articulo 67 inciso
primero, con la finalidad que el Jefe del Estado pueda conducir la hacienda publica,
en el ambito de la funcion de gobierno y administracion que le confiere el articulo 24
constitucional. Ello, sin perjuicio de los asuntos especificos que, conforme al inciso

cuarto del referido articulo 65 quedan también reservados a dicha iniciativa exclusiva;

DECIMONOVENO: Que, esta vinculacidn, entre la funcion del articulo 24 y
la administracion financiera y presupuestaria, ya ha sido relevada por esta
Magistratura, en el sentido que, “(...) como consecuencia de que al Presidente se le encarga
el gobierno y la administracion del Estado (articulo 24, Constitucion), el Ejecutivo goza de

enormes poderes respecto de la Ley de Presupuestos. Por de pronto, a él le corresponde

prepararlo y ejecutarlo. EI Congreso sélo interviene en su aprobacion. Enseguida, dicha fase de

aprobacion es restringida, por una parte, porque hay asuntos que ni siquiera van a discusion
al Congreso, como la estimacion del rendimiento de los recursos. Por la otra, porque el Congreso
no puede mds que aceptar, disminuir o rechazar lo que el Presidente le proponga. Y no puede
reducir los gastos establecidos en leyes permanentes. Asimismo, si el Congreso aprueba un
gasto desfinanciado, al promulgar la ley el Presidente puede reducir proporcionalmente los

gastos que no cuenten con el debido financiamiento (...)” (c. 40°, Rol N° 5.735);

22



C. Iniciativa exclusiva e indicaciones

VIGESIMO: Que, finalmente, tal y como ha sido siempre entendido y aplicado
en nuestro Derecho Constitucional, incluso, por quienes propician cambiar o, al
menos, flexibilizar el régimen de iniciativa exclusiva (Franco Devillaine Gomez: “El
Cesarismo Legislativo del Presidente de la Republica bajo la Constitucién de 19807,
Revista de Derecho Piiblico, N° 65, 2003, p. 78), dicha reserva no queda reducida soélo a
la presentacion del proyecto que dice relacion con las materias que la componen, sino
que alcanza también a las adiciones o correcciones, como sefala el articulo 69 de la

Constitucion, que se incorporen durante su tramitacion parlamentaria;

VIGESIMOPRIMERO: Que, de lo contrario, reducir la iniciativa exclusiva
s0lo a la presentacion del proyecto de ley, admitiendo luego que, mediante
indicaciones parlamentarias, se pudieran introducir cambios o adiciones en asuntos
reservados a aquella iniciativa, tornaria ilusorio alcanzar las finalidades que el
constituyente ha considerado, desde 1925, para estructurarla como lo ha hecho,
maxime considerando que, como lo expusimos, a propodsito de la fundamentacion
sostenida por el Presidente Arturo Alessandri Palma, en su momento, como de las
reformas propuestas por los Presidentes Alessandri Rodriguez y Frei Montalva, de las
cuales esta ultima se concretd en la Ley N° 17.284, la irrupcién parlamentaria en la
administraciéon financiera y presupuestaria del Estado no so6lo se ha concretado

histéricamente mediante mociones, sino también por medio de indicaciones.

Precisamente, “[l]Jos autores de la época respaldan la reforma constitucional de 1970,
principalmente porque impide a los parlamentarios alterar la coherencia global del sistema
econdmico social. Hasta la fecha ello se producia por la via de proyectos de ley parlamentarios

y también de indicaciones parlamentarias, las que alteraban la coherencia global del sistema”
(Arturo Fermandois Vohringer y José Francisco Garcia: “Origen del Presidencialismo
Chileno: Reforma Constitucional de 1970, Ideas Matrices e Iniciativa Legislativa
Exclusiva”, Revista Chilena de Derecho, Vol. 36 N° 2, 2009, p. 300);

VIGESIMOSEGUNDO: Que, sin ir mas lejos, la experiencia de esta
Magistratura corrobora lo expuesto, al verificarse que la mayoria de las disposiciones
que han sido impugnadas en requerimientos que hemos debido resolver en esta
materia, desde 1971, han recaido en indicaciones parlamentarias objetadas,
precisamente, por invadir la iniciativa exclusiva del Jefe del Estado;

2. Ideas matrices

VIGESIMOTERCERO: Que, por su parte y conforme al articulo 69 de la

Constitucion, todo proyecto de ley puede ser objeto de adiciones o correcciones en los

trdmites que corresponda, pero, en ningun caso, se admitirdn las que no tengan
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relacion directa con sus ideas matrices o fundamentales, esto es, conforme a lo

dispuesto en el articulo 23 inciso tercero de la Ley Organica Constitucional del

Congreso Nacional, aquéllas contenidas en el mensaje o mocion;

VIGESIMOCUARTO: Que, la regla de las ideas matrices fue incorporada a
nuestro régimen constitucional también en virtud de la reforma introducida a la
Constitucion de 1925, en 1970, mediante la Ley N° 17.284, que, como lo recuerda el
profesor Francisco Cumplido (“La Especificacion de la Ley”, Reforma Constitucional
1970, Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1970, pp. 46-47) tuvo por finalidad dotar de
unidad interna a los proyectos de ley, excluyendo las denominadas leyes misceldneas,

a las que contribuian tanto parlamentarios como el Presidente de la Republica.

Para la consecucién de ese objetivo, agrega el profesor Cumplido, “(...) se eleva
al cardcter de norma constitucional lo prescrito en los Reglamentos de las Cdimaras sobre
prohibicion de formular indicaciones que no digan relacion con las ideas matrices o

fundamentales del proyecto (...)"” (p. 181);

VIGESIMOQUINTO: Que, asi también lo constat6 esta Magistratura ya en el
Rol N° 1, en 1972, a raiz de un requerimiento del Presidente Salvador Allende, en
cuanto a reconocer que “(...) histéricamente hablando, y en particular desde 1942 en
adelante, ha sido costumbre que, afio a afio, se haya utilizado la Ley de Presupuesto para
aprobar las materias mds inconexas por todos los Gobiernos y todos los Congresos, sin que
hasta ahora se hubiera hecho cuestion constitucional sobre tal procedimiento, pues se impone
asimismo destacar que, aparte de que no habia mecanismo para recurrir alegando tal vicio,
faltaba también el érgano llamado a emitir ese pronunciamiento. Dicha prdctica viciosa se
observa aun dentro de la tramitacion en el Congreso del proyecto de ley que ha motivado este
requerimiento, ya que un detenido andlisis de las indicaciones que los Parlamentarios hicieron
en ella, muchas de las cuales obtuvieron aprobacion, demuestra que incurrieron en esa prdctica
personeros representantes de las mds diversas corrientes de opinion, todo lo cual permite
concluir que se trata de un procedimiento hasta ahora no reparado pero que no puede,
obviamente, ser constitutivo de derecho, ya que la doctrina cientifica en materia de derecho

publico sostiene invariablemente que las prdcticas contrarias y la mera tolerancia no pueden

provocar la derogacién de la norma juridica” (c. 20°);

VIGESIMOSEXTO: Que, al dictarse la actual Constitucion, la disposicion
sobre ideas matrices practicamente fue mantenida en su texto vigente desde 1970, sin
mayor debate (Actas de la Comision de Estudio, sesion 349 celebrada el 12 de abril
de 1978 y Actas del Consejo de Estado, sesion 88?, celebrada el 4 de septiembre de
1979), habiéndose suprimido, en la reforma contenida en la Ley N° 18.825, en 1989, la
segunda frase agregada al inciso primero del entonces articulo 66 de la Constitucion,

en virtud de la cual “[e]l Presidente de la respectiva corporacién o comision y el o los autores
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de la indicacion o correccion formulada en contravencion a esta norma, sufrirdn la sancion

establecida en el articulo 57, inciso sexto, de esta Constitucion”.

No obstante aquella supresion, hemos sehalado, que, “(...) desde su primera
formulacion hasta el presente, el espiritu del constituyente ha permanecido inalterable: ordenar
el proceso de formacion de la ley para evitar que se generen los llamados “proyectos de ley

misceldneos”.

Por consiguiente, ni la expresion gramatical del texto ni la voluntad del constituyente
ofrecen dificultades para que el intérprete pueda averiguar el sentido de la regla constitucional”
(c. 15° Rol N° 259), en los términos que venimos desarrollando y que han sido

consistentes a lo largo de nuestra jurisprudencia;

VIGESIMOSEPTIMO: Que, en consecuencia, la “(...) potestad de iniciativa tiene

numerosas y severas limitaciones y prohibiciones, algunas de aplicacion comiin a los mensajes

y mociones; otros gravitantes tinicamente sobre los diputados y senadores. Desde luego, el

articulo 69 inciso 1° de la Constitucion prohibe siempre y sin distincion alguna del 6rgano

colegislador de que se trate, plantear indicaciones ajenas a las ideas matrices o fundamentales

del proyecto, es decir, aquellas que no aparecen explicita y claramente expuestas en el mensaje

o iniciativa correspondiente” (José Luis Cea Egana: Derecho Constitucional Chileno, Tomo
III, Ediciones UC, 2013, p. 448);

VIGESIMOCTAVO: Que, en este sentido, conviene relevar lo dispuesto en el
articulo 24 inciso tercero de la Ley Organica Constitucional del Congreso Nacional, al
tenor del cual “[e]n la tramitacion de proyectos de ley los miembros del Congreso Nacional

no_podran_formular indicacion que afecte en nminguna forma materias cuya iniciativa

corresponda exclusivamente al Presidente de la Repuiblica, ni siquiera para el mero efecto de

ponerlas en su conocimiento. No obstante, se admitirdn las indicaciones que tengan por objeto
aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos, emolumentos, préstamos, beneficios,

gastos y demds iniciativas sobre la materia que haya propuesto el Presidente de la Repiiblica”;

VIGESIMONOVENO: Que, tal y como ha sucedido en materia de iniciativa
exclusiva, esta Magistratura también ha hecho suyos estos antecedentes, aplicando la
norma relativa a las ideas matrices, desde las sentencias Rol N° 1, de 1971, N° 7 y N°
12, ambas de 1972, y N° 174, en 1993, hasta numerosos pronunciamientos posteriores
(Roles N° 410, 413, 1.005, 1.216, 1.410 y 8.574, por ejemplo), a partir de los cuales
estimamos oportuno destacar, en esta oportunidad, que “(...) las ideas matrices o
fundamentales del proyecto son unicamente las comprendidas en el mensaje o mocion
pertinente y las indicaciones que tienen relacion directa con las mismas son las que guardan

con las primeras no sélo una vinculacion inmediata sino que, ademds, sustantiva”, (c. 17°, Rol
N° 786) de tal manera que “(...) la relacion debe ser préxima, cercana, pertinente o atinente

a las ideas del proyecto (...)” (c. 32°, Rol N° 410) o, como lo sefialamos en el Rol N° 413,
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“(...) Se requiere que la relacion sea de fondo, es decir, que se dé entre la indicacion y el tema o
idea a que se refiere el nuevo proyecto de ley una relacion causal sincera (...)” (c. 10°);

TRIGESIMO: Que, en cuanto a la determinacion de las ideas matrices, hemos
sehalado que “(...) la preceptiva contenida en la Ley N° 18.918, Ley Orginica Constitucional
del Congreso Nacional, dio respuesta definitiva a esta interrogante, que con anterioridad habia

preocupado a la doctrina.

En efecto, el inciso final del articulo 23 de la Ley N°® 18.918, antes citada, expresa: “...
se considerardn como ideas matrices o fundamentales de un proyecto aquellas contenidas en el

mensaje o mocion, segtin corresponda”.

Por su parte, el inciso primero del articulo 24 de la misma ley dice: “Solo serdn
admitidas las indicaciones que digan relacion con las ideas matrices o fundamentales del
proyecto” (c. 21°, Rol N° 719);

TRIGESIMOPRIMERO: Que, adicionalmente, cabe consignar, precisamente
porque el vinculo entre las ideas matrices y las indicaciones debe ser sustantivo, que
debemos proceder “(...) con prudencia y un equilibrio adecuado, pues no por eliminar los
llamados “proyectos misceldneos” debe caerse en el extremo opuesto de rigidizar el sistema,
pues en tal caso se corre el riesgo de trastocar todo el régimen formativo de la ley, impidiendo
que por la via de las indicaciones se enriquezca la iniciativa original, propdsito bdsico que deben
perseguir los drganos colegisladores en su funcion primordial de crear normas claras,

sistemdticas y coherentes en beneficio de la certeza juridica” (c. 10°, Rol N° 413);

TRIGESIMOSEGUNDO: Que, siendo asi, “(...) un reduccionismo literalista-
finalista rigidizaria todo el procedimiento deliberativo del Congreso multiplicando los
conflictos normativos, en vez de propiciar el acuerdo legislativo. Existiria un conjunto de mini-
vicios esencialistas, impidiendo el ejercicio natural del procedimiento legislativo, que es detallar
el modo normativo en que las ideas generales se traducen en mandatos normativos o cémo los
objetivos pasan a ser preceptos. Este reduccionismo es el mds severo formalismo que se le puede
imponer a un Congreso, lo que no se deduce de ninguna regla constitucional que organiza el
proceso de formacién de la ley” (c. 18°, Rol N° 8.574);

TRIGESIMOTERCERO: Que, finalmente y en todo caso, es necesario tener
presente que, tanto la interpretacion como la aplicacion de las reglas constitucionales
sobre iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica como las que regulan las
ideas matrices, no pueden ser concebidas como mecanismos que transformen al
Presidente de la Reptblica en legislador tinico o excluyente de la competencia que
corresponde al Congreso Nacional, cuya tarea legislativa quedaria reducida a la
actividad de aprobacion o rechazo de lo propuesto por el Jefe del Estado, asi como
tampoco cabe asignar a esas dos reglas una naturaleza meramente formal que las

desprovea de utilidad, reduciendo su aplicacién nada mas que a la presentacion del
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mensaje -y no a las indicaciones- o comprendiéndolas con tal laxitud que resulten

inutiles, ineficaces o queden, en definitiva, vacias de contenido;

Ya lo indicamos en 2019, en cuanto a que “(...) estas potestades del Ejecutivo no
pueden interpretarse sin considerar el rol del Congreso Nacional. Desde luego, porque al
Congreso Nacional le corresponde aprobar el presupuesto. Esta no es una funcion menor ni
carente de significado. Ambas Cdmaras, con las mayorias respectivas, deben pronunciarse
favorablemente para que haya un presupuesto aprobado formalmente y no por silencio.
Enseguida, el Congreso dispone de la potestad de disminuir o rechazar los gastos. Al ejercerla,
obliga al Ejecutivo a iniciar conversaciones para reponer lo rebajado vy atender los
requerimientos parlamentarios que fundan dicha rebaja” (c. 40°, Rol N° 5.735).

Efectivamente, la finalidad de mecanismos como la iniciativa exclusiva o las
ideas matrices, se orienta, mds bien, a delimitar la competencia entre los
colegisladores, conforme al principio de separacion de érganos y funciones, contenido
en los articulos 6° y 7° de la Carta Fundamental, persigue racionalizar el proceso
legislativo, cautelar el equilibrio presupuestario, lograr que el Jefe de Estado pueda
realizar su programa y favorecer la aprobacion del presupuesto y la fiscalizacion y
control de su ejecucion por el Congreso Nacional. Todo ello, en el marco y desarrollo
de una extensa tradicion, casi centenaria, de nuestro régimen constitucional en estas

materias;

3. Aplicacion en materia financiera y presupuestaria

TRIGESIMOCUARTO: Que, en el proceso constante de configuracion de la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, como ya hemos destacado, la
actual Constitucion, junto con encargarle al Jefe del Estado la presentacion del
proyecto de Ley de Presupuestos, en su articulo 67 inciso primero, dispone que le
corresponde también aquella iniciativa exclusiva respecto de los proyectos de ley que

tengan relacion con la administracion financiera o presupuestaria del Estado, al tenor
del articulo 65 inciso tercero, agregada a proposicion del Consejo de Estado, asi como

respecto de los asuntos incluidos en los seis numerales que componen su inciso cuarto;

TRIGESIMOQUINTO: Que, en particular, cabe considerar el numeral 2° de
aquel inciso cuarto, invocado en el requerimiento de fs. 1, al tenor del cual
corresponde a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica determinar las
funciones y atribuciones de los servicios publicos, y también, por la misma
circunstancia, hay que tener presente el numeral 4° que reserva a dicha

iniciativa, “[flijar, modificar, conceder o aumentar remuneraciones, jubilaciones, pensiones,

montepios, rentas y cualquiera otra clase de emolumentos, préstamos o beneficios al personal

en servicio o en retiro y a los beneficiarios de montepio, en su caso, de la Administracién Piiblica
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y demds organismos y entidades anteriormente sefialados, con excepcion de las remuneraciones
de los cargos indicados en el inciso primero del articulo 38 bis, como asimismo fijar las
remuneraciones minimas de los trabajadores del sector privado, aumentar obligatoriamente sus

remuneraciones Yy _demds beneficios econdmicos o alterar las bases que sirvan para

determinarlos; todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en los niimeros siguientes”;

TRIGESIMOSEXTO: Que, como ya anticipamos, la iniciativa exclusiva en
materias financieras y presupuestarias guarda consistencia con la funcién que hoy el
articulo 24 de la Constitucion confiere al Presidente de la Republica, en cuanto le
encarga el gobierno y administracion del Estado, a propdsito de lo cual es til recordar
el articulo 3° inciso primero de la Ley N° 18.575, donde se dispone que “[l]a
Administracion del Estado estd al servicio de la persona humana; su finalidad es promover el
bien comuin atendiendo las necesidades piiblicas en forma continua y permanente y fomentando
el desarrollo del pais a través del ejercicio de las atribuciones que le confiere la Constitucion y

la ley, y de la aprobacion, ejecucion y control de politicas, planes, programas y acciones de

alcance nacional, regional y comunal” .

TRIGESIMOSEPTIMO: Que, sin duda, el instrumento fundamental en
relacion con la administracion financiera o presupuestaria del Estado esta constituido
por la Ley de Presupuestos, especialmente regulada en el articulo 67 de la
Constitucion, donde se la caracteriza, en primer lugar, porque alli se define su
contenido, consistente en una estimacion de los ingresos y la determinacion de los
gastos del Sector Publico; aquella cuantificacidn, en segundo lugar, posee duracion
anual; en tercer lugar y en cuanto a la estimacion del rendimiento de los recursos,
corresponde exclusivamente al Presidente de la Republica; y en cuanto a los gastos,
por su parte, el Congreso Nacional no puede aprobar ninguno nuevo sin que se
indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios para solventarlos y solo
puede reducir los contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo que estén

establecidos en leyes permanentes.

En seguida, cabe agregar, como parte de este estatuto, el lapso dentro del cual
debe ser presentado el proyecto por el Presidente de la Republica y también el plazo
de que dispone el Congreso Nacional para despacharlo, asi como la consecuencia que

acarrea no cumplirlo, pues, en este caso, rige el que presento el Jefe de Estado.

Asimismo, deben anadirse otras reglas relevantes, como la atribucion del
Presidente de la Reptblica para reducir proporcionalmente todos los gastos, si la
fuente de recursos otorgada por el Congreso Nacional es insuficiente; la Comision
Especial Mixta que informa el proyecto, la cual puede seguir funcionando, una vez
aprobado, para el solo efecto de realizar un seguimiento de su ejecucion; o, en fin, la
practica de adoptar Protocolos “(...) en el que constan una serie de compromisos que el

Ejecutivo, en asuntos de su iniciativa, asume a cambio de su aprobacion (...) se estd solamente
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en presencia de un acuerdo politico no vinculante, cuyos contenidos, no obstante, han llegado
en varios casos a implementarse, validando el instrumento y reconociendo el influjo del
colegislador” (Alvaro Villarroel Caceres: “El Protocolo de Acuerdos de la Ley de
Presupuestos del Sector Publico”, XXXVIII Revista de Derecho de la Pontificia
Universidad Catélica de Valparaiso, 2012, p. 618);

TRIGESIMOCTAVO: Que esta Magistratura, como ya ha sido recordado,
desde sus origenes, ha tenido oportunidad de pronunciarse acerca de la Ley de
Presupuestos, senialando que “para la Carta Fundamental, la nocion de la Ley de
Presupuestos incluye dos ideas esenciales que han de materializarse en ella, a saber: un cdlculo
de las entradas para cada ejercicio anual y una determinacion de los gastos que pueden
acordarse con cargo a esas entradas (...)” (c. 10°, Rol N° 1-71), lo que se ve corroborado
por lo dispuesto en el articulo 4°, incisos primero y segundo, del Decreto Ley N° 1.263,

que establecen que “[tlodos los ingresos que perciba el Estado deberin reflejarse en un

presupuesto que se denominard del Sector Publico, sin perjuicio de mantener su cardcter

regional, sectorial o institucional”; “[a]demds, todos los gastos del Estado deberdn estar

contemplados en el presupuesto del Sector Piblico”;

TRIGESIMONOVENO: Que, ahondando en la materia, ya en 1997, en el Rol
N° 254, precisamos que “(...) el Presupuesto es un instrumento de politica fiscal que baraja
la wvariable de ingreso y gasto publico, lo que explica que éste contenga elementos de
periodicidad, discrecionalidad y condicionalidad que lo distinguen de las leyes tradicionales”
(c. 16°), por lo que se trata de “(...) la herramienta con que cuenta el estado para satisfacer

gran parte de las necesidades piiblicas” (c. 18°);

CUADRAGESIMO: Que siendo de este modo, no puede omitirse que la Ley
de Presupuestos se encuentra intimamente relacionada con las finalidades del Estado
y en tal sentido, con el mandato que realiza la Carta Fundamental cuando, en su
articulo 1° inciso cuarto, sefala que el Estado esta al servicio de la persona humana y
su finalidad es promover el bien comun, para lo cual debe contribuir a crear las
condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de los integrantes de las

comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y material posible;

CUADRAGESIMOPRIMERO: Que, refuerza lo expuesto, el planteamiento
efectuado por esta Magistratura en el Rol N° 1.867, donde un grupo de Senadores
cuestiono la constitucionalidad de tres glosas presupuestarias correspondiente al afio
2011, en el sentido que el presupuesto es una ley; una ley especial; pero es mucho mas
que una ley: “(...) Es uno de los principales instrumentos de politica econdmica que tiene un
gobierno. Por de pronto, porque en él se delinean los ingresos y gastos de los organos del Estado
para un afio calendario. Ello revela un programa de accién y orienta conductas econémicas.
Enseguida, porque es una enorme cantidad de recursos (...). Ademds, el gasto piiblico implica

materializar obras (hospitales, caminos, cdrceles, viviendas sociales); realizar prestaciones en
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salud, educacion; pagar subsidios, subvenciones, remuneraciones, devolucion de impuestos,
etc. Esta Magistratura ha sefialado que es una herramienta con que cuenta el Estado para
satisfacer gran parte de las necesidades publicas (STC 254/97). Asimismo, es un complejo
mecanismo que armoniza la recaudacion y el gasto, es decir, el retiro de dinero de la economia

(los ingresos que lo componen) y la reinsercion del mismo via gasto piiblico” (c. 26°);

CUADRAGESIMOSEGUNDO: Que, en definitiva, las particularidades de
la Ley de Presupuestos la convierten en un cuerpo legal de caracteristicas propias y
de incidencia fundamental para el desarrollo y funcionamiento del Estado. De ahi que
su configuracion y aprobacién debe cefiirse indefectiblemente a los términos y
condiciones que impone la Carta Fundamental y es precisamente esta directriz la que

guia el razonamiento de esta Magistratura.

Asi, por ejemplo, lo hemos hecho al declarar inconstitucionales indicaciones
parlamentarias que regulaban, en una glosa, la forma en que debian distribuirse los
fondos de seguridad ciudadana previstos para la realizacion de la Encuesta Nacional
Urbana de Seguridad Ciudadana (Rol N° 1.867); la que consideraba que vulneraba
gravemente la probidad administrativa la participacion de todo funcionario publico
de exclusiva confianza del Presidente de la Republica, en actividades de proselitismo
o promocién de candidatos a cargos de eleccion popular (Rol N° 1.005); la mocién que
planteaba el traslado de la Sede del Congreso Nacional a Santiago, por cuanto
generaba gastos actualmente no considerados (Rol N° 242); la transformacién del
subsidio postnatal parental efectuada por el Senado, desde que involucraba la
administracion financiera o presupuestaria del Estado (Rol N° 2.025); y que, en fin,
resulta “(...) contrario a la letra y espiritu de la norma contenida en el articulo 67 de la Carta
Fundamental, introducir requlaciones permanentes en una normativa especial como lo es la
referida a la ley de presupuestos, que, por su especial naturaleza juridica, solo puede normar
materias presupuestarias y de gastos” (c. 21°, Rol N° 4.118), habida consideracioén que el
objeto de aquella glosa se encontraba regulado en el articulo 37 de la Ley General de

Educacion, por lo que “(...) que debe rechazarse la inclusion de regulaciones ajenas a lo

estrictamente pertinente en materia presupuestaria, reforzdandose el principio constitucional de
que éstas deben ser objeto de un proyecto de ley con ideas matrices precisas que las
consignen, tinica forma de lograr una coherencia en la legislacion que regula las bases
institucionales de nuestro ordenamiento juridico(STC Rol N° 1005, c. 13)” (c. 32°, Rol N°
4.118);

4. Glosas

CUADRAGESIMOTERCERO: Que, por ultimo y a raiz del requerimiento
de fs. 1, debemos pronunciarnos, nuevamente, acerca de glosas presupuestarias, las

que hemos definido como “el nivel de mdximo detalle a que llega la voluntad del legislador
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en la Ley de Presupuestos, a través de explicaciones, puntualizaciones, indicaciones,
advertencias o comentarios sobre el sentido o alcance del egreso aprobado” (c. 1°, Rol N° 254);

CUADRAGESIMOCUARTO: Que, por su parte, la doctrina también se ha
referido a las glosas presupuestarias. Asi, para el profesor Alejandro Silva Bascufian,
la glosa “mira mds bien al dmbito y forma de ejecucion especifica y concreta del gasto, y
pretende detallar, esclarecer, instruir, expresar el criterio que debe inspirar y lo que corresponde
efectuar al disponer el consumo del gasto autorizado” (Alejandro Silva Bascunan: Tratado
de Derecho Constitucional, Tomo V, Santiago, Ed. Juridica de Chile, 2000, p. 253), sin
perjuicio de lo cual cabe constatar que, en los tltimos afos, “[s]us alcances son amplios
y han sido utilizadas para dirigir una determinada politica publica, instruir, modificar
temporalmente todo tipo de normas relacionadas directamente con las ideas matrices de la ley
de presupuestos” (Sebastidn Soto Velasco: “La Ley de Presupuestos: Aspectos
constitucionales, legales y la practica legislativa”, Congreso Nacional. Libro Homenaje al
Profesor Alejandro Silva Bascufidn, Santiago, Ed. Juridica de Chile, 2013, pp. 376-377);

CUADRAGESIMOQUINTO: Que, junto a lo anterior y coincidiendo con lo
sefialado por la Contraloria General de la Republica, debe destacarse que “(...) las
glosas presupuestarias, por estar incorporadas en la Ley de Presupuesto del Sector Publico,
tienen el cardcter de normas legales y, por lo tanto, obligan durante la vigencia de esa ley”
(Dictamen N° 2.445, de 2002), de lo cual se sigue que poseen también caracter

esencialmente transitorio, conforme a la anualidad presupuestaria;

IL. DECISION ACERCA DEL REQUERIMIENTO

CUADRAGESIMOSEXTO: Que, con base en cuanto hemos expuesto,
estamos en situacion de examinar las indicaciones cuya inconstitucionalidad ha sido

requerida por S.E. el Presidente de la Republica;

CUADRAGESIMOSEPTIMO: Que, previamente, sin embargo, es importante
tener presente que tanto por la estructura del requerimiento de fs. 1, que impugna un
conjunto de indicaciones parlamentarias incorporadas al proyecto de Ley de
Presupuestos del Sector Publico correspondiente al afio 2021, mediante Glosas o
enmiendas a ellas, como por la decisiéon adoptada por esta Magistratura respecto de
cada una de las disposiciones objetadas, sin perjuicio que el requerimiento sera
acogido en su totalidad, no todos quienes suscribimos esta sentencia coincidimos, en
cada caso, en todos los fundamentos para resolverlo asi, por lo que, en los
considerandos que siguen, se exponen, como sustento de cada resolucion de
inconstitucionalidad, los argumentos esgrimidos por los Ministros que asi lo
acordaron, sin perjuicio de las respectivas prevenciones que acoten su concurrencia

respecto de uno o varios de ellos;
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1. Las indicaciones corresponden a materias que son de iniciativa

exclusiva del Presidente de la Republica

CUADRAGESIMOCTAVO: Que, primeramente, acogeremos el
requerimiento deducido por S.E. el Presidente de la Reptiblica porque las indicaciones
parlamentarias objetadas invaden la iniciativa exclusiva que la Constitucion reserva
al Jefe del Estado, conforme a lo dispuesto en su articulo 65 inciso tercero, en relacién
con el articulo 67 de la Carta Fundamental, sin perjuicio de las alegaciones vinculadas

con los numerales 2° y 4° del inciso cuarto de aquel articulo 65;

CUADRAGESIMONOVENO: Que, lo anterior porque, como hemos
sefialado, la Constitucion sitia dentro de aquella iniciativa los proyectos de ley “que
tengan relacion” con la administracidn financiera o presupuestaria del Estado, asi como
las materias propias de la Ley de Presupuesto, incluyendo sus modificaciones, sin que,
por ende, los parlamentarios posean competencia para presentar mociones o

indicaciones que invadan ese &mbito presidencial reservado;

A. Nuevo requisito para disponer reducciones al Fondo Nacional de

Desarrollo Regional

QUINCUAGESIMO: Que, asi ocurre, tratdndose de la indicacion que propuso
agregar un parrafo final a la Glosa 02, comun para todos los programas 02 de los
Gobiernos Regionales y para el programa 03 del Gobierno Regional de Magallanes y
Antartica Chilena, Capitulos 61-76 Gobiernos Regionales, de la Partida 05 Ministerio
del Interior y Seguridad Publica, en virtud de la cual el Presidente de la Reptblica
deberia contar con el acuerdo previo de al menos dos tercios del respectivo Consejo

Regional, obtenidos en sesion extraordinaria citada especialmente para tal efecto, para
ejercer la facultad de efectuar reducciones presupuestarias de los Fondos Nacionales

de Desarrollo Regional;

QUINCUAGESIMOPRIMERO: Que, la disposicién objetada se sittia en el
ambito de la administracion financiera y presupuestaria del Estado, reservada a la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, vinculada con la ejecucion del
presupuesto anual, en relacion con la atribucidn que la legislacion vigente confiere al
Jefe del Estado para disponer reducciones en los Fondos Nacionales de Desarrollo
Regional.

Asi, por lo demas, lo sefala la propia preceptiva propuesta, al indicar que la
atribucion consistente en reducir el presupuesto se ejerce “conforme a las normas sobre
administracion financiera del Estado”, tal y como lo especifica, actualmente, el articulo 26
del Decreto Ley N° 1.263 que, en su inciso primero, dispone que “[lJas normas sobre

traspasos, incrementos o reducciones Yy demds modificaciones presupuestarias serdn
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establecidas por decreto en el mes de diciembre del afio anterior a su vigencia. Estas normas

podrdn ser modificadas por decreto fundado durante el ejercicio presupuestario”;

QUINCUAGESIMOSEGUNDO: Que, resulta atinente recordar que este
precepto legal, junto a otros del mismo Decreto Ley, fue analizado en la sentencia Rol
N° 249 donde se explica la funciéon que cumple, precisamente, en el ambito de la
administracion financiera del Estado y, mads especificamente, en la ejecucion
presupuestaria, pues “[plara dar eficacia al Presupuesto, se dicto el Decreto Ley N° 1.263,
de 1975 que, en su articulo 26, inciso primero, autorizo al Presidente de la Repuiblica para que,
por decreto, pueda dictar normas sobre traspasos, incrementos o reducciones y demds
modificaciones presupuestarias (...). Consagra asi, lo que se denomina flexibilizacién

presupuestaria.

De las disposiciones citadas se concluye que aprobada la Ley de Presupuestos, le

corresponde, nuevamente al Presidente de la Republica, su ejecucion, para lo cual, la propia ley

le otorga las atribuciones y herramientas necesarias, para que el Presupuesto cumpla su
objetivo final.

Ello implica que el poder administrador esta facultado para usar las potestades

indispensables, las que deberan contar con la flexibilidad necesaria para que no pierdan el

sentido que la Constitucion sefiala para tan importante materia en el desarrollo integral del
Estado” (c. 2°);

QUINCUAGESIMOTERCERO: Que, corroborando lo expuesto, la indicacién
objetada tiene que relacionarse con lo dispuesto en el articulo 74 inciso primero de la
Ley N° 19.175, Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administraciéon Regional,
cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado consta en el Decreto con Fuerza Ley
N° 1, de 2005, en el que se senala que “[e]l Fondo Nacional de Desarrollo Regional es un
programa de_inversiones publicas, con finalidades de desarrollo regional y compensacion

territorial, destinado al financiamiento de acciones en los distintos ambitos de desarrollo social,

econdmico y cultural de la regidn, con el objeto de obtener un desarrollo territorial armdnico y

equitativo (...)"”;

QUINCUAGESIMOCUARTO: Que, en consecuencia, una norma que
establece un requisito nuevo para que el Presidente de la Republica pueda disponer
reducciones presupuestarias de los Fondos Nacionales de Desarrollo Regional tiene
relacion con la administracion financiera y presupuestaria del Estado, tal y como lo
confirma el recién referido articulo 74, al preceptuar, en su inciso primero, que este
Fondo se constituird por una proporcion del total de gastos de inversion puiblica que
establezca anualmente la Ley de Presupuestos y que dicho cuerpo legal puede precisar
los rubros de gastos que, para estos efectos, no se entenderan comprendidos en los

ambitos de desarrollo social, econdémico y cultural de la region;
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B. Cambio en ponderacion para licitaciones de basura

QUINCUAGESIMOQUINTO: Que, en segundo lugar, se objeta la
constitucionalidad de la indicacion parlamentaria que propuso agregar la Glosa 15
nueva en el Programa 03 Programas de Desarrollo Local, Capitulo 05 Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del Interior y
Seguridad Publica, al tenor de la cual las licitaciones municipales, para el servicio de
recoleccidn, transporte o disposicion final de residuos solidos domiciliarios, barridos
y mantencién de dreas verdes, asi como de los servicios de aseo, “(...) deberdn otorgar
una mayor ponderacion a quienes entreguen las mejores condiciones de empleo y
remuneraciones para los trabajadores de las respectivas empresas licitantes. Adicionalmente
las remuneraciones y condiciones de empleo no podrdn ser inferiores a la licitadas en periodos

anteriores”;

QUINCUAGESIMOSEXTO: Que, la Glosa propuesta dice relacion también
con la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, pues se vincula con la
administracion financiera y presupuestaria del Estado, conforme al articulo 65 inciso
tercero de la Constitucion, ademas de su inciso cuarto N° 4°, al establecer un nuevo
requisito para la asignacion de recursos publicos que, al mismo tiempo, lleva a fijar
condiciones, en el &mbito remuneratorio, para los trabajadores del sector privado de las

entidades licitantes;

QUINCUAGESIMOSEPTIMO: Que, tal es asi, que esta materia se encuentra
en la actualidad expresamente regulada en la Ley N° 19.886, sobre Contratos
Administrativos de Suministro y Prestacion de Servicios, cuyo articulo 6° inciso segundo
exige que, en las licitaciones que tengan por objeto la contratacion por parte de las
municipalidades del servicio de recoleccidn, transporte o disposicion final de residuos
solidos domiciliarios, barridos y mantencién de areas verdes, la ponderacion del
criterio referido a las mejores condiciones de empleo y remuneraciones a que se refiere

el inciso primero de este articulo no podra ser inferior al 15% de la ponderacion total

de la evaluacidn, y la remuneracidn integra que se ofrezca pagar a cada trabajador no

podra ser inferior al promedio de las remuneraciones devengadas a los trabajadores

que cumplian igual funcién en los tres ultimos meses, previos al inicio del proceso

licitatorio;

QUINCUAGESIMOCTAVO: Que, ademads, en su inciso cuarto, aquella
disposicion legal sefiala que el porcentaje mencionado “(...) se distribuird en un 70%
respecto del monto de las remuneraciones y en un 30% respecto de las condiciones de empleo
ofrecidas que superen los minimos legales, tales como que la oferta comprenda la contratacion
del mayor nimero de trabajadores que desemperie dichas funciones en virtud del contrato

anterior, condiciones de bienestar u otras que la municipalidad establezca en cada caso (...)”;
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QUINCUAGESIMONOVENO: Que, de esta manera, la indicacion objetada -
sin precisar tampoco en qué consiste la mayor ponderacion que exige- se sitia también
dentro del ambito de la administracion financiera del Estado, vinculada con los
contratos de prestacion de servicios de recoleccion, transporte o disposicion final de
residuos solidos domiciliarios, barridos y mantencion de 4reas verdes, asi como de los
servicios de aseo, que deben licitar las Municipalidades, conforme a lo dispuesto en la
Ley N° 19.886, por lo que corresponde también a una materia que es de iniciativa

exclusiva del Presidente de la Republica;

SEXAGESIMO: Que, asi, por lo demads, se entendié cuando los porcentajes
que contempla el aludido articulo 6° de la Ley N° 19.886, fueron incorporados a ella,
en virtud de lo dispuesto en el articulo tnico N° 1 de la Ley N° 21.056, que incentiva
mejoras de las condiciones de remuneracion y empleo de los trabajadores que se
desempenan en empresas que prestan servicios externalizados a las Municipalidades,
en recoleccion, transporte o disposicion final de residuos soélidos domiciliarios, en
2018, a raiz de una indicacion presidencial propuesta con motivo de “(...) diversas
inquietudes manifestadas por los sefiores Diputados (...)” (Informe de la Comision de
Trabajo de la Camara de Diputados, 11 de abril de 2017, p. 10, Boletin N° 11.012-13);

C. Eliminacion de certificado en proyectos habitacionales

SEXAGESIMOPRIMERO: Que, en tercer lugar, se objeta 1la
constitucionalidad de la indicacion parlamentaria que propuso agregar la Glosa 15
nueva, en el Programa 05 Transferencias a Gobiernos Regionales, Capitulo 05
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, al tenor de la cual se ha dispuesto que no se requerira
solicitar el certificado de calificacion del proyecto habitacional emitido por el Servicio
de Vivienda y Urbanismo para autorizar recursos destinados a la compra de terrenos

con destino habitacional;

SEXAGESIMOSEGUNDO: Que, en este caso, la vulneracién constitucional
de la iniciativa exclusiva se vincula con la justificaciéon que antes hemos resumido
acerca del proceso que, progresivamente, la fue ampliando, desde 1925 hasta 1980,
precisamente, para mantener en el Jefe del Estado la conduccion financiera y
presupuestaria del pais, con sentido de coherencia y unidad, atendida la funcién que
hoy se le encomienda en el articulo 24 de la Carta Fundamental y que se concreta en
la direccion de la politica financiera del Estado, conforme a la legislacion vigente;

SEXAGESIMOTERCERO: Que, en efecto, la certificacion que la indicacion
parlamentaria elimina, conforme a lo dispuesto en el articulo 15 del Reglamento del

Programa Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda, contenido en el Decreto Supremo
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N° 49, de 2011, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, tiene por finalidad que el
Servicio de Vivienda y Urbanismo acredite que el respectivo proyecto habitacional
cumple con todos los requisitos especificados en dicha preceptiva y que se han
presentado los documentos exigidos al efecto, admitiéndose, en los casos expresa y
taxativamente contemplados en su inciso segundo, que se otorgue una Calificacion

Condicional al proyecto técnico.

Asi, al tenor de lo dispuesto en el articulo 3° del DS. N° 49, la autoridad
administrativa debe certificar que el postulante sea mayor de 18 afios; que acomparie
fotocopia de su cédula nacional de identidad y del certificado de permanencia
definitiva, en el caso de los extranjeros; que cuente con el ahorro minimo exigido; que
el postulante o uno o mas integrantes del ndcleo familiar presentan discapacidad, si
es el caso; certificado de dominio vigente o copia de la escritura en que constan sus
derechos o el instrumento que acredite tal condicidn, extendido con no mas de 90 dias
corridos de anticipacién a la fecha de postulacion; Instrumento de Caracterizacion;
Declaracién de Nucleo Familiar; Declaracion Jurada de Postulacion; acreditacion de
la disponibilidad de terreno; y los requisitos relacionados con aquellos casos en que,
en el nucleo familiar, se incluyan voluntarios activos del Cuerpo de Bomberos,
funcionarios de las Plantas de Suboficiales y Gendarmes, o de Profesionales, de

Técnicos, de Administrativos y de Auxiliares de Gendarmeria de Chile;

SEXAGESIMOCUARTO: Que, de esta manera, la exigencia de contar con
aquella certificacion contribuye a racionalizar la asignacién de los recursos ptiblicos
del Fondo Solidario referido y a distribuirlos de mejor forma, entre quienes
efectivamente cumplan con los requisitos para postular a él, de manera que su
eliminacion se sitia en el ambito de la administracidn financiera y presupuestaria del
Estado;

SEXAGESIMOQUINTO: Que, en este sentido, cabe tener presente que la
asignacion de recursos a que se refiere la Glosa impugnada se ubica dentro de las
transferencias a los Gobiernos Regionales, de tal manera que la verificaciéon de los
requisitos para postular y acceder al Fondo Solidario es una condicién que permite
determinar su asignacidn especifica, en el contexto de las politicas de vivienda que se
concretan, desde el Gobierno Central, hacia aquellos Gobiernos Regionales,
desapareciendo la certeza acerca del cumplimiento de los requisitos que exige el DS.
N° 49 cuando se elimina la certificacién hoy requerida;

SEXAGESIMOSEXTO: Que, por ello, si bien dicho certificado puede aparecer,
en una primera aproximacion, como una exigencia meramente formal para la
regularidad de un procedimiento administrativo, adquiere caracter sustantivo en el
proceso de asignacion de recursos publicos en un darea particularmente relevante

como es, conforme al articulo 1° inciso primero del DS. N° 49, “(...) el acceso de las
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familias que se encuentran en situacion de vulnerabilidad a una solucion habitacional a través
de un subsidio otorgado por el Estado”, preferentemente que pertenezcan al 40% mas

vulnerable de la poblacion nacional.

Constituye, asi, una exigencia importante para determinar la asignacion de
recursos publicos, con lo cual queda en evidencia su incidencia en la administracion
financiera y presupuestaria del Estado, por lo que no pudo provenir de una indicacion

parlamentaria;

D. Recursos destinados a estudiar cambios curriculares

SEXAGESIMOSEPTIMO: Que, en cuarto lugar, se ha requerido la
inconstitucionalidad de la indicacion parlamentaria que ha propuesto agregar los
parrafos quinto y sexto nuevos a la Glosa 04 del Programa 03, Mejoramiento de la
Calidad de la Educacion, Capitulo 01 Subsecretaria de Educacion, de la Partida 09
Ministerio de Educacion, que dispone que, con cargo a los recursos contemplados en
dicha Glosa, el Ministerio de Educacién podra estudiar la inclusion en los curriculos
escolares aplicados en la provincia de Chiloé, de contenidos respecto a la
incorporacién del territorio de Chiloé a la soberania nacional a través del Tratado de
Tantauco y de la toma de posesion del Estrecho de Magallanes por tripulantes chilotes
en la Goleta Ancud, asi como también de ramos o contenidos que fortalezcan la
pertenencia cultural a las tradiciones del territorio en los estudiantes en la provincia

de Chiloé, Regién de Los Lagos;

SEXAGESIMOCTAVO: Que, en este caso, concurre, a nuestro juicio, la causal
de inconstitucionalidad que venimos aplicando, en el sentido que parte de los recursos
que se encontraban asignados al mejoramiento de la calidad de la educacién, deberan
ser destinados, no a raiz de una proposicion del Presidente de la Reptblica, en virtud
de su iniciativa exclusiva, sino con motivo de una indicacién parlamentaria, a fines

diversos, vulnerandose lo dispuesto en articulo 65 inciso tercero de la Constitucion;

SEXAGESIMONOVENO: Que, en efecto, la Glosa 04 define el destino de los
recursos dispuestos por el legislador de presupuestos para el mejoramiento de la
calidad de la educacion, sin que, a propuesta del Jefe del Estado, se haya incluido
también destinar parte de ellos a estudiar la inclusién en los curriculos escolares
aplicados en la provincia de Chiloé, de contenidos respecto a la incorporacion del
territorio de Chiloé a la soberania nacional a través del Tratado de Tantauco, y de la
toma de posesion del Estrecho de Magallanes por tripulantes chilotes en la Goleta
Ancud, asi como también de ramos o contenidos que fortalezcan la pertenencia
cultural a las tradiciones del territorio en los estudiantes en la provincia de Chiloé,

Regién de Los Lagos;
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SEPTUAGESIMO: Que, ciertamente, no corresponde a esta Magistratura
evaluar el mérito o conveniencia de destinar o no recursos publicos a dicha finalidad
ni cabe discutir su sentido de oportunidad, sino examinar, conforme a lo que se nos
ha requerido a fs. 1, si ella se ha originado en una propuesta presidencial o
parlamentaria, pues, disponiendo acerca del destino de recursos publicos, como son
los que contempla la referida asignacion presupuestaria, no puede sino provenir del
Jefe del Estado, conforme a la preceptiva constitucional, sin que la plausibilidad o
bondad del nuevo destino alcance para omitir la exigencia constitucional prevista en

el articulo 65 inciso tercero de la Carta Fundamental;

E. Determinacion del monto para el bono de manipuladoras de alimentos

SEPTUAGESIMOPRIMERO: Que, en quinto lugar, acogeremos también la
inconstitucionalidad solicitada respecto del nuevo parrafo segundo a la Glosa 09 del
Programa 01, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, Capitulo 09, Junta Nacional
de Auxilio Escolar y Becas, de la Partida 09 Ministerio de Educacién, conforme al cual
se fija en $ 100.000 mensuales el monto del bono que debe pagarse a las trabajadoras
manipuladoras de alimentos con contrato vigente de jornada completa que se
desempefien en las Regiones de Arica y Parinacota, Antofagasta, Tarapacd, Aysén del
General Carlos Ibafiez del Campo, Magallanes y la Antértica Chilena, Provincias de
Chiloé y Palena, localidad de Cochamd y en las Islas de Pascua y Juan Ferndndez o en
el monto que corresponda a la proporcién a las horas de contrato, en el caso de

trabajadoras con contrato parcial.

Adicionalmente, la norma objetada dispone que “[I]os saldos correspondientes a
licitaciones de afios anteriores, sea por no pago, sea por pago de un monto inferior al sefialado,
serdan enterados a las manipuladoras en el plazo de un aiio contado desde la entrada en vigor
de la presente ley de presupuesto”;

SEPTUAGESIMOSEGUNDO: Que, nuevamente, la norma incurre en
vulneracién de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptblica, en el &mbito de
la administracion financiera o presupuestaria del Estado, ya que, por una parte,
determina el monto del bono especial de desempefio que debe pagarse y, de otra,
dispone que los saldos correspondientes a licitaciones de afos anteriores deben ser
enterados también a las manipuladoras de alimentos ya referidas, en circunstancias
que, en ejercicio de aquella iniciativa, el Jefe del Estado propuso la determinacién de
una asignacion en la Ley de Presupuestos con tal finalidad, pero dejando su ejecucion
a la potestad presidencial, conforme a lo dispuesto en el Decreto Ley N° 1.263, tal y
como ocurrié también en los ejercicios presupuestarios correspondientes a 2019 y
2020;
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SEPTUAGESIMOTERCERO: Que, en este caso, conviene considerar un
antecedente adicional que, a nuestro juicio, abona la declaracion de
inconstitucionalidad, consistente en que Glosas andlogas a la que se ha incorporado
en el proyecto de Ley de Presupuestos para el Sector Publico 2021 fueron parte
también de las leyes correspondientes, por ejemplo, a los afios 2018, 2019 y 2020,
habiéndose fijado un monto mensual de $ 100.000 solo en el primero de aquellos
cuerpos legales y sin que, en ninguna de ellas, se dispusiera de los saldos

correspondientes a licitaciones de afios anteriores;

SEPTUAGESIMOCUARTO: Que, segin consta en la historia fidedigna del
proyecto para el ano 2018, la Glosa sobre el bono de $ 100.000 fue incorporada
mediante una indicacion del Presidente de la Reptiblica (Diario de Sesiones de la Camara
de Diputados, sesion 88, celebrada el miércoles 22 de noviembre de 2017, Boletin N°
11.452-05), habiéndose declarado inadmisible una indicacion del diputado Manuel
Monsalve “(...) por tratarse de una materia de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Repuiblica, de conformidad con el articulo 65, inciso tercero, de la Constitucion Politica de la
Republica, porque determina la forma de ejecutar los recursos”, segun consta en la misma

sesion parlamentaria;

SEPTUAGESIMOQUINTO: Que, siendo asi, la indicacion objetada incurre
en la administracién financiera o presupuestaria del Estado, disponiendo el monto
que cabe asignar a cada beneficiaria del monto contemplado, para este efecto, en la
ley y, mds atin, incluyendo en la preceptiva legal los saldos de licitaciones de afios
anteriores, afectdndose, al mismo tiempo, lo sefialado en el numeral 4° del inciso
cuarto del articulo 65 de la Constitucion, en cuanto, a raiz de ello, se alteran las bases
que sirven para determinar las remuneraciones de los trabajadores, ingresando,
inconstitucionalmente, en la atribucién privativa del Presidente de la Republica para

proponer el destino de esos recursos;

F. Plazo fatal para proveer vacantes

SEPTUAGESIMOSEXTO: Que, en sexto lugar, hemos debido examinar la
Glosa 03, asociada al Subtitulo 21 Gastos en Personal de la Partida 10 Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos que obliga a reponer los cargos vacantes o reemplazos
por licencias médicas en Gendarmeria de Chile, el Servicio Médico Legal y el Servicio
Nacional de Menores en un plazo no mayor a 30 dias habiles;

SEPTUAGESIMOSEPTIMO: Que, esta nueva Glosa, surgida también de una
indicacion parlamentaria, fija un plazo fatal y brevisimo para ejercer una facultad que
hoy no lo contempla en la legislacion vigente en la materia, conforme al articulo 8° del

Estatuto Administrativo, contenido en el Decreto con Fuerza de Ley N° 29, de 2005,
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del Ministerio de Hacienda, alterando las atribuciones de los servicios publicos
concernidos, en circunstancias que el articulo 65 inciso cuarto N° 2° precepttia que es

de iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptiblica determinar esas atribuciones;

SEPTUAGESIMOCTAVO: Que, desde el angulo de la administracion
financiera y presupuestaria del Estado, es menester tener presente que la Glosa 03 va

asociada al Subtitulo 21, sobre gasto en personal, resultando, a nuestro juicio, clara su

relacion con esa materia, reservada a la iniciativa exclusiva del Jefe del Estado,

conforme al articulo 65 inciso tercero de la Constitucién;

G. Nuevo destino para recursos del Fondo Solidario de Eleccion de
Vivienda

SEPTUAGESIMONOVENO: Que, en séptimo lugar, se objeta Ila
constitucionalidad de la indicaciéon parlamentaria que propuso agregar la Glosa 11,
comun para todos Servicios Regionales de Vivienda y Urbanizacion, de la Partida 18

Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en virtud de la cual se aumentd de 5% a 15% el

monto de los recursos que los Servicios de Vivienda y Urbanismo, con autorizacion
del Ministerio del ramo, pueden destinar -dentro de los recursos correspondientes a
la asignacion presupuestaria Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda- a estudios
preliminares y adquisicion de terrenos en comunas en las que, conforme al sistema de
informacion territorial de la demanda gestionado por el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, exista una demanda significativa de viviendas para familias ubicadas en
el tramo del 40% mas vulnerable de la poblacién, o aquellas donde se concentre
principalmente el déficit habitacional de acuerdo a los datos del ultimo censo de
poblacion y vivienda disponible;

OCTOGESIMO: Que, nuevamente, se busca, mediante una indicacion
parlamentaria, redestinar recursos publicos, esta vez en su cuantia, de modo diverso
al propuesto por el Presidente de la Reptiblica, haciendo mella del articulo 65 inciso

tercero, por la via de aumentar el tope fijado;

OCTOGESIMOPRIMERO: Que, desde esta perspectiva y aunque no se
pretende una modificacion del gasto total presentado por el Jefe del Estado en la
correspondiente asignacion presupuestaria, prevista en la Partida 18 del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, al elevar de 5% a 15% el tope para estudios preliminares y
adquisicion de terrenos, se produce igualmente un aumento en este gasto especifico
sin que asi lo haya planteado la autoridad presidencial en ejercicio de su iniciativa

exclusiva;

OCTOGESIMOSEGUNDO: Que, no es inutil recordar que esta Glosa ya

estaba presente en la Ley de Presupuestos para el Sector Publico de 2020,
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contemplando el 5% de los recursos, aun cuando se habia presentado una indicacion
parlamentaria para destinar hasta un 70% del Fondo para compra de terrenos para
viviendas sociales, la que fue declarada inadmisible “(...) en virtud de los seiialado en el
articulo 65, inciso tercero, de la Constitucion Politica, ya que incide en la administracion
financiera o presupuestaria del Estado al sefialar el modo de ejecutar recursos” (Diario de
Sesiones de la Cdmara de Diputados, sesion 882, celebrada el viernes 15 de noviembre de
2019, Boletin N° 12.953-05).

Durante el debate acerca de la admisibilidad de esta indicacidn, el Director de
Presupuestos sostuvo, en la misma sesion, que “(...) lo que se hace es ocupar el 5 por
ciento y no el 70 por ciento del Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda. Ocupar el 70 por
ciento puede ser demasiado alto, porque nos impediria hacer el pago de subsidios. Por eso lo
fijamos en 5 por ciento, para partir desde alli. EI 5 por ciento corresponde a prdcticamente

33.000 millones de pesos, lo que permite ir formando el banco de terrenos”;

OCTOGESIMOTERCERO: Que, sin habérsenos planteado dirimir acerca del
mérito del monto que debe destinarse a los fines contemplados en la Glosa 03 -ni
corresponder que lo hagamos- es indubitado, con base en antecedentes
presupuestarios analogos, que aumentar la cantidad propuesta por el Presidente de la
Republica, mediante una indicacién parlamentaria, le resta la atribucién que,

exclusivamente, le compete para proponer esta materia;

H. Inclusion de beneficiarias en el Programa de atencion, proteccion y

reparacion integral de violencia contra la mujer

OCTOGESIMOCUARTO: Que, en octavo lugar, debemos examinar la Glosa
13 nueva en Programa 03, Prevencion y Atencion de Violencia contra las Mujeres,
Capitulo 02, Servicio Nacional de la Mujer y la Equidad de Género, de la Partida 27,
del Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género, por la cual se dispone que las
mujeres que hayan sido objeto de violencia intrafamiliar, de género durante el
contexto de la pandemia del Covid-19 y el Estado de Excepcién Constitucional de
Catastrofe también tendran derecho a ser atendidas con cargo a los recursos
destinados a este programa de atencion, proteccion y reparacion integral de violencia

contra la mujer;

OCTOGESIMOQUINTO: Que, tal y como ya lo senialamos, no es la bondad,
justicia, mérito o conveniencia u oportunidad del destino al que se deben dirigir los
recursos publicos lo que se nos ha pedido evaluar, sino su fuente de incorporacién en
el proyecto de Ley de Presupuestos, porque sélo pueden provenir de una proposicion

presidencial, lo que no ha ocurrido en este caso;
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OCTOGESIMOSEXTO: Que, desde esta perspectiva, la Glosa 13 que se
impugna, introduce en la Ley de Presupuesto una determinacion que corresponde al
ambito propio de la ejecucion presupuestaria, con lo cual, al igual que en casos
anteriores, estimamos que se irrumpe en las potestades presidenciales exclusivas en
relacion con la administracion financiera y presupuestaria del Estado, deslindando el
ambito de regulacion contenido en el Decreto Ley N° 1.263 y sin que tampoco resulte
claro que quienes son incorporadas como beneficiarias de los recursos estatales,
mediante la indicacién objetada, no lo sean conforme a la preceptiva general aprobada
en la materia, correspondiente al Programa 03, aun cuando ello -de ser asi- no exime
a esta Magistratura de constatar que el origen de la explicitacidn o especificacion que
incorpora la indicacion parlamentaria debi6 igualmente provenir del Jefe del Estado,

por lo que debemos pronunciar la inconstitucionalidad;

I. Indicaciones que recaen en jubilaciones, pensiones y montepios

OCTOGESIMOSEPTIMO: Que, por tltimo, se objeta la constitucionalidad de
cuatro indicaciones parlamentarias, en virtud de las cuales se propuso agregar una
modificacion al parrafo primero de la Glosa 10, asociada a la asignacion 001
Jubilaciones, Pensiones y Montepios, del Item 01 Prestaciones Previsionales, Subtitulo
23 Prestaciones de Seguridad Social, del Programa 02 Subsidios, Capitulo 01 Fisco de
la Partida 50 Tesoro Publico; incorporar un parrafo nuevo al numeral 2); afadir
también un parrafo nuevo, a continuacion de la letra d) del numeral 2); y agregar un

parrafo final nuevo.

OCTOGESIMOCTAVO: Que, la Glosa 10 establece que, con cargo a los
recursos de la asignacion 001 referida, se pueden otorgar, durante 2021, 1.054 nuevas
pensiones conforme a la Ley N° 18.056, cuyos destinatarios, antes de la indicacién
objetada, eran personas mayores de 65 afios de edad que cumplan las condiciones o
requisitos sefialados en ella, pero que la primera de las proposiciones parlamentarias
aludidas extiende a las viudas con decreto en la proporcién que determine el

Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

La segunda indicacidn objetada establece que los beneficios considerados en la
Glosa 10 no seran incompatibles con el aporte previsional del pilar solidario de la Ley
N°20.255 y las leyes de reparacién, Ley Rettig N° 19.980, Exonerados Politicos Ley N°
19.881 y Ley Valech Ley N° 19.922;

La tercera indicaciéon impugnada por S.E. el Presidente de la Republica
preceptta que, en el caso de las pensiones establecidas en el parrafo primero del punto
2 que no sean asignadas a extrabajadores de las carboniferas, deben ser entregadas a

exmineros mayores de 65 afnos sin decreto previo y viudas de exmineros con decreto;
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La cuarta indicacion dispone que las postulaciones a los beneficios a que se
refieren los numerales 1 y 2 de la Glosa, deben desarrollarse hasta dos veces dentro
del afio calendario 2021 para lo cual se establece que el Ministerio del Interior y
Seguridad Publica definird las fechas, cupos por grupo de beneficiarios y demas

requisitos para hacer efectiva esta postulacion;

OCTOGESIMONOVENO: Que, de esta manera, la primera y tercera
indicaciones mencionadas amplian a nuevos beneficiarios los recursos contemplados
en la Glosa 10; en tanto que la segunda los hace compatibles con otros beneficios
legales; y, la ultima, regula cudntas veces deben abrirse procesos de postulacion para

acceder a esos recursos;

NONAGESIMO: Que, por lo expuesto, las indicaciones parlamentarias
objetadas inciden en la administracién financiera o presupuestaria del Estado, cuya
iniciativa es solo del Presidente de la Reptuiblica, en los términos explicados a propdsito
de las indicaciones precedentemente examinadas desde esta perspectiva, pues
determinan destinatarios de recursos publicos o entran en la ejecucion presupuestaria,
que es propia del Jefe del Estado, en el marco definido por los articulos 24, 32 N° 11°
y N° 20°, 65 inciso tercero y 67 de la Constitucion en relacién con el Decreto Ley N°
1.263;

NONAGESIMOPRIMERO: Que, en suma, las indicaciones parlamentarias
que han sido objetadas, mediante las cuales se incorporan Glosas o se modifican las
contenidas en el proyecto de Ley de Presupuestos, dicen relaciéon con la
administracion financiera o presupuestaria del Estado, cuya iniciativa exclusiva
corresponde al Presidente de la Republica, sea para determinar requisitos o
condiciones para acceder a recursos publicos, ampliar beneficiarios de ellos o disponer
acerca de su ejecucién, pues -como lo resolvimos en el Rol N° 1.867, a proposito de
una Glosa que determinaba que la distribucion de fondos de seguridad ciudadana a
las comunas se haria en consideracion al nivel de victimizacion exhibido en una
Encuesta que se realizaria anualmente- “(...) lo anterior es evidente, toda vez que la Glosa
(...) impugnada se refiere a la forma en que han de distribuirse los fondos (...)”, conforme a
lo dispuesto en los articulos 6°, 7°, 24 y 32 N° 11° y N° 20° de la Carta Fundamental,
en relacion con sus articulos 65 incisos tercero y cuarto N°2°y N° 4°y 67;

2. Las indicaciones no se relacionan con las ideas matrices

NONAGESIMOSEGUNDO: Que, en seguida, acogeremos también el
requerimiento deducido por S.E. el Presidente de la Republica porque las indicaciones

parlamentarias vulneran la exigencia de decir relaciéon directa con ideas matrices del
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proyecto de Ley de Presupuestos, conforme a lo dispuesto en el articulo 69 de la Carta

Fundamental, en relacion con su articulo 67 de la Carta Fundamental;

NONAGESIMOTERCERO: Que, se encuentran en esta situacion la indicacion
que agrega un nuevo requisito para que se puedan disponer reducciones
presupuestarias al Fondo Nacional de Desarrollo Regional, la que determina una
nueva forma de ponderacion en las licitaciones de servicios de basura municipal, la
que elimina la exigencia de certificacion en proyectos habitacionales, la que autoriza
que determinados recursos puedan destinarse a cambios curriculares y la que fija un
plazo fatal para proveer vacantes en determinados servicios dependientes del

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos;

NONAGESIMOCUARTO: Que, las disposiciones introducidas, mediante
indicaciones parlamentarias, a través de Glosas contenidas en la Ley de Presupuestos,
se aparten de su idea matriz, en cuanto calculo de los ingresos y gastos, pues ellas
refieren a las cuestiones sefialadas que no se vinculan, en una relacion causal directa
y sincera, como lo ha exigido la jurisprudencia de esta Magistratura, con aquel calculo
ni aun en una comprension laxa, desde el angulo de la ejecucion presupuestaria, sin
perjuicio de lo ya resuelto en nexo con la iniciativa exclusiva del Presidente de la

Republica;
NONAGESIMOQUINTO: Que, lo anterior queda corroborado cuando se

constata que, en su mayoria, esas indicaciones importan modificar normas vigentes
en estatutos especiales. Como son las contenidas en la Ley Orgénica Constitucional
sobre Gobierno y Administracién Regional, en el primer caso; en la Ley 19.886, sobre
Contratos Administrativos de Suministro y Prestacion de Servicios, en relacion a la
licitacion de servicios de basura; en la preceptiva que reglamenta el Programa Fondo
Solidario de Eleccion de Vivienda, contenido en el Decreto Supremo N° 49, a propdsito
de eliminar la certificaciéon del Servicio de Viviendas y Urbanismo acerca del
cumplimiento de los requisitos para postular; y la normativa contenida en el Estatuto

Administrativo sobre provision de vacantes.

Asi como también, en el caso de los cambios curriculares, mas que relacionarse
con la idea matriz del proyecto de Ley de Presupuesto se termina vinculando con la
legislacion especial que rige en esa materia, a partir de lo dispuesto en el articulo 31
inciso primero del Decreto con Fuerza de Ley N° 1, de 2005, donde se confiere al
Presidente de la Republica la atribucién para establecer, mediante decreto supremo
dictado a través del Ministerio de Educacion, previa aprobacion del Consejo Nacional
de Educacion, las bases curriculares para la educacion parvularia, basica y media que
definen, por ciclos o afos, respectivamente, los objetivos de aprendizaje que permitan

el logro de los objetivos generales para cada uno de los niveles establecidos en esta

ley;
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NONAGESIMOSEXTO: Que, como lo planteamos en el Rol N° 7.896, “(...)
estos sentenciadores continiian su razonamiento, de conformidad a lo expresado en las
sentencias roles N° 4.118 y 5.735, en cuanto a que la naturaleza juridica de la Ley de

Presupuestos se transmite o expresa en las materias que son parte de su regulacion, esto es,

ajustandose a la aprobacion o rechazo del cdlculo de ingresos y autorizacion de gastos para el

afnio correspondiente, pudiendo incluirse normas sobre materias relativas a su_ejecucion o

administracion financiera del Estado, siempre que estas disposiciones tengan relacién directa

con la materia especifica propia de esta ley especial.

Si se acepta legislar al margen de estas matrices de la Ley de Presupuestos, estariamos
reconduciendo los modos de crear derecho a un legislador expedito, que podria afectar todas las

modalidades permanentes de formacién de la ley. Por tanto, para cautelar las ideas matrices de

la Ley de Presupuestos, se puede vincular a ella toda normativa relacionada con determinacion

de gastos siempre que respete la ley permanente previa, por tal motivo -y asi lo ha dicho esta

Magistratura- “no puede utilizarse la via financiera de la Ley de Presupuestos para innovar
en el contraste con leyes vigentes” (STC Rol N°5735 ¢.27)” (c. 14°);

NONAGESIMOSEPTIMO: Que, siguiendo este criterio, las indicaciones
objetadas introducen cambios en normas permanentes, cuya determinaciéon no
corresponde al contenido que la Constitucidon ha definido como propio de la Ley de
Presupuestos, en cuanto calculo de ingresos y autorizacion de gastos para un afo
calendario, legislando sobre asuntos que deben resolverse conforme a la tramitacion
general de los proyectos de ley y no mediante el especial procedimiento que se aplica
de acuerdo con el articulo 67 de la Constitucion, confirmado que se apartan de su idea

matriz;

NONAGESIMOCTAVO: Que, podria disentirse de esta decision,
especialmente, tratandose del certificado relativo a los postulantes al Fondo Solidario
de Eleccion de Vivienda, a raiz que la preceptiva que lo exige se encuentra contenida

en un Decreto Supremo y no en una [ey permanente.

Sin embargo, como acabamos de sefialar, el contenido preciso que corresponde
a la Ley de Presupuestos, en cuanto cdlculo anual de estimacidon de ingresos y
determinacion de gastos, esta lejos de constituir una materia que pueda vincularse,
directamente o como ha sefialado esta Magistratura, en una comprension sustantiva
y no meramente formal del articulo 69 de la Constitucion, de relacion causal sincera,
con la decision de no exigir el certificado que da cuenta de haberse cumplido los
requisitos para acceder a los recursos que integran el Fondo Solidario de Eleccion de
Vivienda y lo mismo cabe entender respecto de los que se destinan a estudios

curriculares;

NONAGESIMONOVENO: Que, asimismo, podria objetarse nuestra decisién

en aquellos casos donde los recursos han sido destinados para se pueda estudiar la
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inclusion en los curriculos escolares aplicados en la provincia de Chiloé¢, de contenidos
respecto a la incorporacion del territorio de Chiloé a la soberania nacional a través del
Tratado de Tantauco y de la toma de posesion del Estrecho de Magallanes por
tripulantes chilotes en la Goleta Ancud y de ramos o contenidos que fortalezcan la
pertenencia cultural a las tradiciones del territorio en los estudiantes en la provincia

de Chiloé, Region de Los Lagos.

Y lo mismo, atendido el caracter facultativo con que ha sido regulado en la
indicacion impugnada, tratdndose del 15% de los recursos de la asignacion
presupuestaria Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda para estudios preliminares y
adquisicion de terrenos que pueden ser destinados por los Servicios de Vivienda y

Urbanismo, con autorizaciéon del Ministerio del ramo.

CENTESIMO: Que, sin embargo, que aparezca como facultativo el uso de los
recursos referidos, no es suficiente para disuadirnos de aplicar la regla contenida en

el articulo 69 constitucional.

Desde luego, porque la exigencia de respetar la iniciativa exclusiva o la regla
de las ideas matrices no depende de si la disposicion legal examinada confiere una
facultad o impone un deber, sin que sean susceptibles de ser aplicadas o no -una u
otra- dependiendo de la naturaleza de la norma en cuestion. Asimismo, porque la
configuracion de la atribucion legal como facultativa y no como una regla
formalmente imperativa no es obice para que, durante el ejercicio presupuestario o
con posterioridad a él, se pueda requerir, incluso judicialmente, que la autoridad
sustente las razones que han justificado el ejercicio o la omisiéon de la atribucién
legalmente conferida, imputdndole arbitrariedad u otros reproches a su decision, con
consecuencias juridicas ineludibles, pues, como lo ha resuelto la Excelentisima Corte

Suprema, “(...) es efectivo que no procede que los érganos jurisdiccionales sustituyan la

decision de la administracion realizando una nueva ponderacion de los antecedentes que

determinan la decision; sin embargo, aquello no excluye el control respecto de los actos

administrativos que tienen su origen en el ejercicio de una facultad de cardcter discrecional por
parte de la Administracion, toda vez que estos, como todo acto administrativo, deben cumplir

con las exigencias previstas en la ley, razon que determina la necesidad de verificar la existencia

de los elementos intrinsecos de todos los actos de esa naturaleza. Tal materia, puede y debe ser
controlada por la judicatura en tanto exista un conflicto que ha sido puesto en su conocimiento

(...) En este aspecto, se debe enfatizar que aiin cuando en apariencia se otorgue un alto

grado de discrecionalidad a la Administracion, siempre existen aspectos que son reglados, cuya
transgresion provoca la nulidad” (c. 12° y 13°, Rol N° 8.487-2018);

46



3. Indicacion que incumple el quérum de aprobacion

CENTESIMOPRIMERO: Que, por ultimo, acogeremos también el
requerimiento deducido por S.E. el Presidente de la Republica en relaciéon con el
parrafo final de la Glosa 02, comun para todos los Programas 02 de los Gobiernos
Regionales y para el programa 03 del Gobierno Regional de Magallanes y Antartica
Chilena, Capitulos 61-76 Gobiernos Regionales, de la Partida 05 Ministerio del Interior
y Seguridad Publica, en virtud del cual, para el ejercicio de la facultad de efectuar
reducciones presupuestarias de los Fondos Nacionales de Desarrollo Regional de los
Gobiernos Regionales de cualquier region del pais, conforme a las normas sobre
administraciéon financiera del Estado, se deberd contar, de forma previa, con el
acuerdo de al menos los dos tercios del Consejo Regional del Gobierno Regional
respectivo, obtenidos en sesion extraordinaria citada especialmente para tal efecto
porque, de haber sido procedente su incorporacion en el proyecto de Ley de
Presupuestos para el Sector Publico correspondiente al afio 2021, debié haberse

aprobado con quérum de ley organica constitucional;

CENTESIMOSEGUNDO: Que, en efecto y conforme a lo dispuesto en el
articulo 113 inciso primero de la Constitucion, “[e]l consejo regional serd un dérgano de
cardcter normativo, resolutivo y fiscalizador, dentro del dmbito propio de competencia del
gobierno regional, encargado de hacer efectiva la participacion de la ciudadania regional y

ejercer las atribuciones que la ley orgdnica constitucional respectiva le encomiende”;

CENTESIMOTERCERO: Que, la disposicion impugnada incorpora una
nueva atribucion para el Consejo Regional, consistente en aprobar, por %/3 de sus
integrantes, las reducciones presupuestarias de los Fondos Nacionales de Desarrollo
Regional, lo cual, siendo materia propia de ley organica constitucional, habria tenido
que aprobarse con ese quérum en ambas Ramas del Congreso Nacional, de acuerdo
con el articulo 66 inciso segundo de la Carta Fundamental, lo cual no sucedio, por
cuanto no alcanzd el quérum de cuatro séptimos de los parlamentarios en ejercicio,
como consta a fs. 1.477, 1.480 y 3.117 de estos, en las respectivas sesiones de la Cadmara

de Diputados y del Senado;

CENTESIMOCUARTO: Que, asi ha sido, invariablemente interpretado y
aplicado por esta Magistratura, al examinar diversas disposiciones legales que
introducen modificaciones en las atribuciones del Consejo Regional porque se trata de
materias que “(...) son, naturalmente, propias de la ley organica constitucional en analisis”
(c. 9°, Rol N° 341), lo que se ha reiterado con posterioridad (Roles N° 700, 1.017, 2.061,
3.195 y 4.240, entre otros);

CENTESIMOQUINTO: Que, por los fundamentos que han sido expuestos en
los considerandos precedentes, acogeremos integramente el requerimiento deducido

a fs. 1, declarando la inconstitucionalidad de las disposiciones objetadas por S.E. el
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Presidente de la Republica, contenidas en el proyecto de Ley de Presupuestos del
Sector Publico correspondiente al afio 2021, Boletin N° 13.820-05.

Y TENIENDO PRESENTE lo preceptuado en los articulos 19 N° 12, 66 y 69,
93, incisos primero, N° 16°, y en las demas disposiciones citadas y pertinentes de la
Constitucion Politica de la Republica y de la Ley N° 17.997, Organica Constitucional

del Tribunal Constitucional,

SE RESUELVE:

QUE SE ACOGE INTEGRAMENTE EL REQUERIMIENTO DEDUCIDO A
FOJAS 1, DECLARANDOSE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LAS GLOSAS
IMPUGNADAS EN EL LIBELO, INTRODUCIDAS MEDIANTE INDICACIONES
PARLAMENTARIAS, CONTENIDAS EN EL PROYECTO DE LEY DE
PRESUPUESTOS DEL SECTOR PUBLICO CORRESPONDIENTE AL ANO 2021,
BOLETIN N° 13.820-05.

Acordada la sentencia, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 8°, letra g), de
la Ley N° 17.997, con el voto dirimente de la Presidenta del Tribunal, Ministra sefiora
MARIA LUISA BRAHM BARRIL, en lo que respecta a la impugnacion del Parrafo quinto
y sexto nuevos de la Glosa 4 del Programa 03, Mejoramiento de la Calidad de la
Educacion, Capitulo 01 Subsecretaria de Educacién, de la Partida 09 Ministerio de
Educacion (Glosa Impugnada sobre Bono de Inclusion Curricular Chiloé) y la glosa
13 nueva en Programa 03, Prevencion y Atencion de Violencia contra las Mujeres,
Capitulo 02, Servicio Nacional de la Mujer y la Equidad de Género, de la Partida 27,
del Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género (Glosa Impugnada sobre Atencion
Victimas VIF).
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Acordada con el voto en contra de los Ministros sefiores GONZALO GARCIA
PINO y NELSON POZO SILVA, y de la Ministra MARIA PiA SILVA GALLINATO, quienes
estuvieron por acoger parcialmente el requerimiento, en virtud de las siguientes

consideraciones:

I.- CONSIDERACIONES PREVIAS.

1°. El presupuesto, en su definicion mas general, “concierne a traducir recursos
financieros en propdsitos humanos (...) Dado que los fondos son limitados y tienen
que ser divididos de una manera u otras, el presupuesto se transforma en un
mecanismo para tomar opciones entre gastos alternativos (...)” (Wildaysky, A. (1964),
The Politics of the Budgetary Process, Little Brown, Boston, 1992, p. 2);

2°. El origen del presupuesto publico es “esencialmente institucional: su
propdsito inmediato es dar cuenta del uso de los recursos publicos por parte del
Ejecutivo y establecer un marco legal para su asignacion y desembolso. En la medida
que el Estado obtiene sus ingresos de un poder legal para recaudar impuestos, es
necesario también un instrumento legal que autorice la distribucion de dichos
recursos y sirva de base para fiscalizar su utilizacion. Esto involucra un proceso de
decisién y negociacion que cruza al conjunto del Poder Ejecutivo y al Parlamento.”
(Marcel, Mario. Los caminos a la Gobernabilidad Fiscal en América Latina. Revista
internacional de presupuesto publico, N° 37, julio-agosto, 1998, p. 62). Asi, la
combinacion de normas institucionales en torno al presupuesto en un pais nos es, por
lo tanto, accidental, sino parte de una compleja trama que define las atribuciones y las
relaciones entre las diversas instituciones y organismos que forman el Estado. Ello por
cuanto todo sistema democratico requiere de un balance entre los poderes publicos,
particularmente entre Ejecutivo y Parlamento y la institucionalidad presupuestaria
esta fuertemente asociada al rol que juegan las finanzas publicas dentro de dicho
balance (Marcel, Mario, Op. Cit. , p. 64);

3°. Si bien no existen principios universales presupuestarios, y cada pais tiene
su propia regulacion sobre la materia, se ha determinado que los presupuestos en
distintos paises presentan “caracteristicas comunes desde el punto de vista
institucional: (i) constituyen la base legal para la operacién financiera del gobierno;
(ii) estan sujetos a un ciclo regular de formulacién, aprobacién y ejecucion, y (iii)
requieren aprobacion parlamentaria. Esto significa, por lo tanto, que el presupuesto
siempre constituye un instrumento que, tras su formulacion al interior del Ejecutivo y
su paso por la Legislatura, resume un amplio espectro de compromisos institucionales

y politicos entre actores de intereses muy diversos. “(Marcel, Mario, Op. Cit. , p. 66);
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4°. En el derecho comparado, un ejemplo que podemos tomar es la funcién que
tiene “la Oficina de Presupuesto (Congress Budget Office o CBO) dependiente del
Congreso, en Estados Unidos. Esta oficina provee de informacion fundamental para

establecer a la legislatura en un mejor escenario para recibir la propuesta del Ejecutivo.

Esto es critico si el Congreso quiere tomarse en serio su rol fiscalizador, pues
el contar con una base de datos y estadisticas propia y no la otorgada por el Ejecutivo,
es el primer paso para contar con un presupuesto mas creible, transparente y provisto
de una mayor legitimidad democratica. Pues el acceso a un andlisis independiente
del presupuesto — otorgado potencialmente por esta oficina — ayuda a los
parlamentarios a compensar las grandes asimetrias de informacién presupuestaria
que se tienen respecto al gobierno.” (SANTISO, Carlos. 2005. Budget Institutions and
Fiscal Responsibility Parliaments and the Political Economy of the Budget Process in
Latin America, World Bank Institute. Pag.27);

II.- CARACTERISTICAS GENERALES Y PRINCIPIOS DE LA LEY DE
PRESUPUESTO.

5°. Estos disidentes en causa Rol STC 5735 definieron una serie de
caracteristicas y particularidades que esta Magistratura ha configurado en diversos
precedentes sobre la Ley de Presupuesto y su tramitacion, su naturaleza juridica y
singularidad y que consideraremos al momento de analizar la constitucionalidad de

las glosas presupuestarias, que pasamos a reafirmar y a reproducir a continuacion;

6°. Se trata de una ley especial, que constituye uno de los principales
instrumentos de politica econdmica que tiene un gobierno, porque en él se establecen
los ingresos y gastos de los érganos del Estado para un afio calendario; lo que implica
materializar obras, realizar prestaciones en salud, educacion, pagar subsidios,
subvenciones, remuneraciones, devoluciones de impuestos, etc.. “Es, en definitiva, la
herramienta con que cuenta el Estado para satisfacer gran parte de las necesidades
publicas.” (STC 254-97, c. 18°). Por lo tanto, se trata de “un complejo mecanismo que
armoniza la recaudacion y el gasto, es decir, el retiro de dinero de la economia (los
ingresos que lo componen) y la reinsercién del mismo via gasto publico” (STC 1867-
10-CPT c.26);

7°. La tramitacion de la Ley de Presupuestos presenta elementos particulares
que se relacionan con su naturaleza propia en tanto ley especial y compleja; es asi que
constitucionalmente se ha fijado un plazo dado para su aprobacion y establecido que
en caso de que no se apruebe en tal plazo, regira el proyecto presentado por el

Presidente de la Republica;
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8°. El articulo 67 de la Constitucion, que contiene normas relativas al
presupuesto anual, se integra a una serie de otras reglas constitucionales que han de
tomarse en cuenta al momento de interpretarlo, como son aquellas que establecen que
la Ley de Presupuestos tiene su origen en la Camara de Diputados (art. 65 inciso 1°);
que tanto la materia de ley como sus modificaciones son de iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica (art. 65 inciso 3°); que la administracion del Estado
corresponde al Presidente de la Repuiblica (art. 24 inciso 1°); que es atribucion especial
suya “cuidar de la recaudacion de las rentas publicas y decretar su inversion con
arreglo a laley” (art. 32 N° 22); que los decretos de emergencia econémica no pueden
autorizar giros que excedan anualmente el 2% del monto de gastos que autorice la Ley
de Presupuestos (art. 32 N° 22); que la Contraloria fiscalizara el ingreso y la inversion
de los fondos del Fisco, de las municipalidades y demds organismos y servicios que
determinen las leyes, examinara y juzgara las cuentas de las personas que tengan
bienes de esas entidades y llevara la contabilidad general de la Nacion (art. 98); que
las Tesorerias del Estado no podran efectuar ningtin pago sino en virtud de un decreto
o resolucion expedido por autoridad competente, en que se exprese la ley o la parte
del presupuesto que autorice aquel gasto (art. 100); que el Congreso Nacional “sdlo
podra aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos, emolumentos, préstamos,
beneficios, gastos y demads iniciativas sobre la materia que proponga el Presidente de

la Reptiblica” (art. 65 inciso final).

9°. Los principios que regulan el presupuesto son los de legalidad (no se puede
gastar sin autorizacion previa), equilibrio presupuestario (los gastos deben
corresponder a los ingresos, sin que pueda haber gastos diferenciados),
preponderancia del Ejecutivo (iniciativa exclusiva, sin perjuicio de las potestades del
Congreso, exclusividad en la ejecucién), anualidad (presupuesto dura un afio),
unidad (un solo presupuesto para todo el sector publico), universalidad (todos los
ingresos y todos los gastos que efectia el Estado se reflejan en el presupuesto; por
excepcion cabe el tributo de afectacion) y especialidad (fecha de presentacion y de
despacho definidas, tramitacion distinta al resto de las leyes, publicacién en el Diario
Oficial de so6lo un resumen de ella, modificacién via potestad reglamentaria) y ,
transparencia (obliga al ejecutivo a entrega cierta informacion de la ejecucion

presupuestaria al Congreso Nacional) (STC 1867-10);

10°. La Ley de Presupuestos, por su cardcter de ley especial, requiere una
interpretacion flexible, racional y ldgica, a fin de que su operatividad no se vea

congelada y por ello la legalidad presupuestaria, principio inherente a este cuerpo
normativo, es necesariamente atenuada y flexible (STC 254-1997, STC 1867-10 y STC
4118-17);

11°. Si bien el Ejecutivo goza de enormes poderes respecto de la Ley de

Presupuestos - a €l le corresponde prepararla y ejecutarla-, y el Congreso solo
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interviene en su aprobacidn, fase restringida porque hay asuntos que ni siquiera son
discutidos en el Congreso y no puede mas que aceptar, disminuir o rechazar lo que el
Presidente le proponga, no es menos cierto que estas potestades no pueden
interpretarse sin considerar el rol del Congreso Nacional. En efecto, a éste compete su

aprobacién, funcion no menor ni carente de significado, pues son ambas Cadmaras, con

las mayorias respectivas, quienes deben “pronunciarse favorablemente para que haya

un presupuesto aprobado formalmente y no por silencio”, lo que “obliga al Ejecutivo
a iniciar conversaciones para reponer lo rebajado y atender los requerimientos

parlamentarios que fundan dicha rebaja”. (En tal sentido, STC 1867-10, c.26);

12°. Atendido lo previamente sefialado y siguiendo la jurisprudencia de esta
Magistratura, queda de manifiesto entonces que la aprobacién de la Ley de
Presupuestos es un ejercicio de negociacion politica compuesto de dos etapas, una
llevada a cabo antes del envio por los organismos del sector publico que presentan sus
propuestas de ingresos y gastos a la Direccion de Presupuestos, los cuales, en conjunto
con el Ministro de Hacienda, el Ministro sectorial correspondiente y el Presidente de
la Republica definen los gastos propuestos al Congreso Nacional; y una segunda
etapa, que se lleva a cabo entre el Ejecutivo y el Congreso Nacional, de modo que “(e)l
presupuesto es aprobado luego de conversaciones y didlogos formales e informales,
en que se llega a acuerdos, transacciones y compromisos, que se reflejan en
indicaciones y protocolos complementarios a la ley. Dicha negociacion no tiene nada
de malo o espurio; es la consecuencia de que la facultad de aprobacion radica en un
organo plural y representativo de la sociedad” (STC 1867-10, c. 27°). En consecuencia,
las potestades conferidas al Ejecutivo no pueden ser interpretadas de forma estatica y
descontextualizada de la realidad en que operan, es mas, “considerarlas de manera
binaria, es decir que el rol del Congreso se limita a aceptar o rechazar, puede llevar a
rigidizar el proceso de negociacion de esta importantisima ley” (el destacado es
nuestro) (STC 1867-10, C. 27°), por lo que la tramitacion de la Ley de Presupuestos
debe efectuarse “bajo condiciones de transparencia, participacion ciudadana y
derecho de las mayorias y minorias parlamentarias a manifestar su parecer y, cuando
resulte procedente, a introducir indicaciones, permitiendo que en determinadas
materias se expresen legitimos disensos y se alcancen también acuerdos o consensos
entre fuerzas politicas divergentes” (STC 2635-12, C. 28);

Por lo mismo, el presupuesto es un instrumento clave de politica econdmica y
la principal ley anual del Congreso Nacional y su mirada debe ser de conjunto al
proceso. Esto involucra todos sus elementos normativos (articulado de la Ley de
Presupuestos, sus partidas y sus glosas) asi como el factor de acuerdo politico
(protocolo o marco de entendimiento de la Ley de Presupuestos) con que se cierra el
presupuesto sin cumplir las amenazas que el articulo 67 de la Constitucién tiene con

los desacuerdos. En tal sentido, los aspectos normativos preceden a los politicos: ;Por
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qué se podrd impugnar materias sobre las cuales el Ejecutivo estuvo de acuerdo en

impulsar?

13°. La especial naturaleza juridica atribuida a la Ley de Presupuestos también
se expresa en las materias que son parte de su regulacion. Asi esta Magistratura ha
sefalado que, al ser la herramienta con que cuenta el Estado para satisfacer gran parte
de las necesidades publicas, es imposible que en ella se agoten la infinidad de
situaciones que puedan presentarse en su ejecucion, por lo que laley que debe dictarse
en materia presupuestaria debe ajustarse al marco que la Carta Fundamental sefala y
que no es otro que aprobar el calculo de ingresos y la autorizacion de gastos para el

“”

ano correspondiente, estimando que “...las ideas matrices o fundamentales de dicho
proyecto estan formadas por el cdlculo de entradas y la determinacion de los gastos
variables, pero sin que en estos tltimos dos eventos se modifiquen leyes generales o
especiales y leyes organicas de los Servicios de la Administracion Publica del Estado,
por las razones constitucionales que precedentemente se han establecido” (STC 1-71,
c.28) y que “no hay obstaculo para que en la ley anual de presupuestos se incluyan
normas sobre materias relativas a su ejecucion o a la administracion financiera del
Estado, pero estas disposiciones han de tener relacion directa con las ideas matrices o
fundamentales de la misma que no son otras que el cdlculo de ingresos y la

autorizacion de gastos” (STC 1005, c. 12);

14°. A lo ya sefialado se agrega el hecho de que, conforme a lo dispuesto en el
articulo 67 de la Carta Fundamental, si bien el Congreso Nacional no puede aumentar
ni disminuir la estimacion de los ingresos ni aprobar nuevos gastos sin indicar la
fuente de su financiamiento, dicho érgano no solo tiene la facultad de reducir gastos
contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos (salvo que se contemplen en una
ley permanente), sino, también la de rechazar los presupuestos. Ello se encuentra
expresamente permitido por el articulo 65, inciso final de la Constitucion, cuando, al
referirse a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, como es la recaida en
la Ley de Presupuestos, sefiala que: “El Congreso Nacional sélo puede aceptar,
disminuir o rechazar los servicios, empleos emolumentos, préstamos, beneficios,
gastos y demads iniciativas sobre la materia que proponga el Presidente de la
Reptblica”, lo cual ha sido reconocido por esta Magistratura al expresar que “el
Congreso dispone de la potestad de disminuir o rechazar los gastos”, lo cual fuerza
“al Ejecutivo a iniciar conversaciones para reponer lo rebajado y atender los

requerimientos parlamentarios que fundan dicha rebaja” STC 1867-10, c. 26°).

15°. Todo lo anterior se extiende a las glosas presupuestarias, definidas por
este Tribunal como “el nivel maximo de detalle a que llega la voluntad del legislador
en la Ley de Presupuesto, a través de explicaciones, puntualizaciones indicaciones,
advertencias o comentarios sobre el sentido o alcance del egreso aprobado” (STC rol

254, c. 1°) y por el profesor Alejandro Silva Bascunan, para quien la glosa “mira mas
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bien al &mbito y forma de ejecucion especifica y concreta del gasto, y pretende detallar,
esclarecer, instruir, expresar el criterio que debe inspirar y lo que corresponde efectuar
al disponer el consumo del gasto autorizado.” (Silva Bascufian, Alejandro, Tratado de
Derecho Constitucional, Tomo V, Editorial Juridica de Chile, p. 253). De este modo,
formando las glosas parte integrante de la Ley de Presupuestos del Sector Publico,
ellas “determinan la forma y modo en que debe efectuarse el gasto, acotando asi la
discrecionalidad del Ejecutivo en el gasto y permitiendo que ello sea debatido en el
Congreso” (STC rol 2935-7). Por lo demas, las glosas “no han estado exentas del
procedimiento de tramitacion o formacion de la ley y, en consecuencia, de la
deliberacion en ambas camaras”, por lo que los parlamentarios pueden aprobarlos o
rechazarlas fundadamente en la oportunidad correspondiente (STC rol 2935-15, c.
27°), estando facultado este Tribunal Constitucional para conocer de un requerimiento
de inconstitucionalidad en contra de ellas (STC rol 1867-10, c. 1°);

Por lo mismo, en este caso no se puede desandar la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. De acuerdo, a lo decidido en la STC Rol N° 2935, las glosas son
constitucionales y son parte de la Ley de Presupuestos al identificar el detalle del gasto

y sirven, a la vez, para la evaluacion y control de la ejecucion del sefialado gasto.

16°. Finalmente, y en virtud de todas las consideraciones previas, no puede
estimarse que la "Ley de Presupuestos”, conceptual y materialmente, se agote en la
definicion del presupuesto nacional anual. Se trata de una ley formal, compleja y
especialisima, cuyo contenido en la actualidad, excede con largueza una simple
"estimacion financiera de los ingresos y gastos de este sector [Sector Publico] para un
ano dado". Ha sido esta propia Magistratura la que ha reconocido que el presupuesto
de la Nacion es un tépico regulado en cuanto fuente formal, pero que al mismo tiempo
es mucho mds que eso, al considerar que la Ley de Presupuestos constituye "uno de
los principales instrumentos de politica economica que tiene un Gobierno". (STC 4118-
2017, ¢.23). Ello es ratificado por el articulo 11 del D.L. 1.263 (Ley Organica de la
Administracidon del Estado), el cual establece que, ademas de la estimacion financiera
de ingresos y gastos, el presupuesto debe "compatibilizar los recursos disponibles con
el logro de metas y objetivos previamente establecidos". Se da cuenta asi del caracter
especial de la Ley de Presupuestos, ya que su naturaleza no es la de ser un instrumento
contable sometido a la aprobacion o rechazo del Congreso Nacional por el Presidente

de la Republica, sino que constituye una herramienta mucho mas rica y compleja;

II1.- SOBRE LA INICIATIVA EXCLUSIVA DE LEY.

17°. El requerimiento de autos formula una serie de reproches a las glosas que
indica fundados en que vulnerarian los preceptos que consagran la iniciativa

legislativa exclusiva de que goza el Presidente de la Republica.
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La iniciativa exclusiva que establece el articulo 65 de la Constitucion Politica
implica la habilitacion del Presidente para ingresar el Proyecto de Ley de Presupuesto
en la Camara de Diputados, lo cual redunda en poner en funcionamiento el proceso

de formacion de la ley respectiva.

Lo anterior no puede llevar a desestimar el rol que desempena el presupuesto
desde el punto de vista de su legitimidad democratica en relacion al destino que se dé
a los recursos publicos. De esta manera, una vez presentado el proyecto de ley, esto
es, cumplido el ejercicio de la potestad de iniciativa exclusiva legislativa del
Presidente de la Republica, empieza efectivamente tanto en Sala como en las
Comisiones la etapa de tramitacion y discusion, oportunidad donde las adiciones,
correcciones e indicaciones pueden ser formuladas tanto por el mismo Jefe de Estado

como por los Parlamentarios;

18°. En tal sentido la Constitucion es clara en cuanto a que todo proyecto o
iniciativa puede ser objeto de indicaciones en la medida que respeten los pardmetros

establecidos en el articulo 67 constitucional.

La intervencion parlamentaria en esta materia es calificada en el Derecho
Comparado como una “funcién financiera del Congreso”, en la que actia
“autorizando la recaudacidon de ingresos y la realizacion de gastos, como también
analiza y examina la manera en que se ejecuta el presupuesto, llegando a poder
modificar las tendencias programaticas de un Gobierno, al no aprobarle los recursos
necesarios para realizar determinados aspectos de su programa ( Mario Verdugo M.,
Emilio Pfeffer U. y Humberto Nogueira A., Derecho Constitucional, Segunda Edicion
actualizada, Editorial Juridica de Chile, 1999, tomo II, pagina 125 ). En la realidad
chilena, segin Pablo Ruiz Tagle, a nivel de gobierno central, el panorama
constitucional se caracteriza por un refuerzo progresivo de las atribuciones
economicas, administrativas y legislativas del Presidente, salvo por las atribuciones
concedidas de cardcter politico que se entregan al Congreso a través de la Reforma
Constitucional del afio 2005, siendo el Presidente de la Republica colegislador en
ciertas materias al otorgarsele iniciativa exclusiva, facultdndolo para intervenir en la
tramitacion de la ley controlando la prioridades y velocidades de los proyectos de ley,
por medio de las urgencias. Sin embargo, ello no es obice para cercenar o disminuir
la regla de que todo proyecto de ley puede ser objeto de indicaciones, sin desconocer
que, en materia presupuestaria, la potestad parlamentaria de presentar indicaciones
durante la tramitacion de la referida ley tiene como tinica limitacion de que no se

afecten las ideas matrices de la Ley de presupuesto.

Reafirma lo anterior la STC Rol N°1005, en su considerando 12° que declaro:
“no hay obstaculo para que en la ley anual de presupuesto se incluyan normas sobre

materias relativas a su ejecucién o a la administracion financiera del Estado, pero estas
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disposiciones han de tener relacion directa con las ideas matrices o fundamentales de

la misma que no son otras que el calculo de ingresos y la autorizacion de gastos”;

£

19°. Esta Magistratura ha sostenido que “... la Constitucion establece que
ciertas materias legislativas inicamente pueden ser de iniciativa del Presidente de la
Reptblica, las cuales son enumeradas fundamentalmente en el articulo 65. Entre ellas
se encuentra la administracion financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las
modificaciones de la Ley de Presupuestos” (STC 1867/2010, c. 7°) y que “... las normas
sobre iniciativa exclusiva son limitaciones constitucionales al proceso de formacion de
la ley, en orden a que sobre ciertas materias solo el Presidente puede hacer propuestas
legislativas, sea por la via del mensaje, sea mediante indicaciones o formulando vetos,
por lo que, como reglas de excepcion de derecho estricto, deben ser interpretadas

restrictivamente” (STC 1867/2010, c. 8°).

En consecuencia, las materias de iniciativa exclusiva legislativa impiden que

los parlamentarios presenten indicaciones que incidan en ellas (STC 1867/2010, c. 14°);

20°. En particular, respecto de la Ley de Presupuestos, esta es de iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica (articulos 65 y 67 de la Constitucion) y a él le
corresponde su formulacién. “El Congreso sdlo interviene en su aprobacion, teniendo
también su participacion restringida, por ejemplo, no puede mds que aceptar,
disminuir o rechazar lo que el Presidente le proponga, incluso hay asuntos que no se
someten a su discusion, tal como lo establece el articulo 67 constitucional” (STC
7896/2019, c. 10%);

El instrumento del rechazo también evoluciona. La facultad legislativa de
rechazar un gasto se ha traducido en una dindmica parlamentaria que lo saca de una
dimension formalmente negativa y donde la proposicion de adiciones propicia énfasis
diferentes. Asi, por ejemplo, nacio y fue reconocida por este Tribunal en la STC 1867
el principio de informacion y publicidad de la Ley de Presupuestos como contrapunto
parlamentario a las facultades predominantes del Poder Ejecutivo. De este modo, los
esquemas de rechazo en procedimientos colegiados producen dindmicas respecto de
las cuales hay que valorar su dimensidn de acuerdos y no solamente su funcién de
veto. Asi, por ejemplo, se ha interpretado en la Ley de Presupuesto que un veto a una
partida afecta los gastos variables y no su financiacion por ley permanente. Al final,

esos mecanismos propician férmulas de salida y no desencuentros generales.

21°. En cuanto a la administracién financiera o presupuestaria del Estado, a
que se refiere el inciso tercero del articulo 65 de la Constitucidn, el articulo 1° del DL
N® 1.263, de 1975, sefiala que “[e]l sistema de administracion financiera del Estado
comprende el conjunto de procesos administrativos que permiten la obtencion de
recursos y su aplicacion a la concreciéon de los logros de los objetivos del Estado. La

administracién financiera incluye, fundamentalmente, los procesos presupuestarios,
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de contabilidad y de administracion de fondos”. Siendo el principal encargado de la
administracion financiera del Estado el Presidente a él corresponde dar efectividad a
Ley de Presupuestos y como “[l]a diversidad de situaciones que pueden presentarse
en la ejecucion de la Ley de Presupuestos imposibilitan una prevision total por parte
del legislador” (STC 254, c. 18°), “[e]l Presidente de la Republica esté habilitado para
efectuar, via decreto, determinadas adecuaciones al Presupuesto Nacional” (STC 254,
c. 19°). Ello explica que, ademas de que la Constitucion permite al Presidente de la
Republica decretar pagos no autorizados por ley siempre que el total de los giros no
exceda anualmente del 2% del monto de gastos autorizados por la Ley de
Presupuestos (art. 32 N° 22), existan otros mecanismos, contemplados en la Ley de
Administracion Financiera del Estado (DL. 1.263 de 1975), que le permiten —salvo en
algunos casos excepcionales que requieren de una reforma legal- modificar y adecuar

el Presupuesto a través de la via reglamentaria.

IV.- SOBRE LAS IDEAS MATRICES EN LA LEY DE PRESUPUESTO.

22°,  Que la doctrina constitucional relativa a las ideas matrices o
fundamentales en la Ley de Presupuesto dice relacién con reprobar las llamadas leyes
misceldneas, que trataban todas clases de asuntos frecuentes para, aprovechandose de
una ley importante, favorecer a determinados grupos o personas individuales. Sin
embargo, es esclarecedor el criterio adoptado al respecto en la ley de Reforma
Constitucional aprobada por ley N°18.825, que impone una prohibicion absoluta tanto
a los parlamentarios como al Ejecutivo de introducir en los proyectos de ley normas
ajenas a sus ideas matrices. El Tribunal Constitucional ha ratificado dicho tenor en los
autos Rol Nos. 259 (Olga Felit viuda de Orttizar y Macarena Letelier Velasco, en
Revista Sentencias Destacadas, Libertad y Desarrollo, 2008, pp. 17-35 );

23°. Teniendo en consideracion lo anterior, el Mensaje en el que se plasman las
ideas matrices y fundamentales del proyecto de ley de presupuesto del afio 2021
sefiala que este constituye una herramienta fundamental para enfrentar uno de los
desafios mas grandes de nuestra historia reciente: “controlar controlar la pandemia
sanitaria del COVID-19; proteger, ayudar y llevar alivio a las familias y personas que
sufren las consecuencias de la crisis sanitaria, social y econémica que vivimos; y
recuperar los cientos de miles de empleos destruidos desde el inicio de la misma.”,

estableciendo los siguientes lineamientos:

a. Presupuesto del Trabajo y la Recuperacién: A su respecto senala que
“este proyecto de ley estd enfocado principalmente a seguir enfrentando la

emergencia sanitaria y a priorizar la recuperacion econdmica, con un fuerte impulso
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social, lo cual se traduce en una serie de acciones para generar trabajo, reactivacion y

proteger los ingresos de las personas.

b. Contexto econdmico de Chile y el mundo: Para mitigar los efectos de
esta pandemia el Gobierno desarrolld un plan de emergencia econémico por
US$17.105 millones, equivalente a un6,9% del PIB. Con esto se buscé apoyar las
necesidades derivadas de la emergencia sanitaria; proveer liquidez; financiar capital
de trabajo; y apoyar a los ingresos familiares de los trabajadores dependientes,
independientes e informales, con especial énfasis en las zonas mas vulnerables y

afectadas por restricciones de desplazamiento.

C. Marco de Entendimiento para un Plan de Emergencia por la Proteccion
de los Ingresos de las Familias y la Reactivacion Econémica y del Empleo. Dicho
marco defini6 las bases para el actual presupuesto, el cual considera mantener el
impulso fiscal del afio 2021. Ello quiere decir que el gasto primario se mantendra en

términos reales igual al proyectado para el afio 2020.

d. Crecimiento de los presupuestos, fondo de emergencia transitorio,
esfuerzo fiscal inédito y compromiso con la responsabilidad fiscal. Al respecto se
sefiala que para hacer sostenible la implementacion y adecuado desarrollo de las
politicas publicas asumidas a través del tiempo, es necesario un manejo fiscal
responsable, que garantice la solvencia de las finanzas publicas en el mediano plazo.
Es por esa razén que, dada la magnitud y excepcionalidad del desafio que
enfrentamos, esta Administracion se ha comprometido a mantener una trayectoria del
gasto publico realista y acorde con las medidas adoptadas en el contexto de la agenda
social y la agenda de reactivacion economica, pero que, a la vez, sea responsable y
compatible con la necesidad de retomar una senda de convergencia cerrando el déficit
del Balance Estructural y estabilizando el nivel de la Deuda Publica en el mediano y
largo plazo para que no supere el 45% del PIB.

e. Avanzar a un mejor Gasto Publico. Se indica que para la elaboracion
del presente proyecto de Ley de Presupuestos todos los organismos relacionados con
el Estado mediante el presupuesto debieron formular tres escenarios presupuestarios
con un maximo de un 80%, 85% y 90% de los valores consignados en la Ley de
Presupuestos del afio 2020, respectivamente. Para este ejercicio, los servicios debieron
priorizar el uso de sus recursos de manera tal que, en cada uno de los escenarios
propuestos, se asegurase cumplir con todos los requerimientos bajo distintos niveles
de actividad.

f. Prioridades del proyecto de Ley de Presupuesto para el afio 2021. E1

presupuesto se enfoca principalmente en “enfrentar la pandemia; reactivar la

economia, apovando a las micro, pequeiias v medianas empresas, la inversion en

58



regiones y en vivienda; y en proteger los ingresos de las familias.”, definiéndose las

siguientes prioridades:

1.- Un presupuesto para la proteccion de los ingresos, la capacitacion y la
creacion de empleo.

2.- Un presupuesto para cuidar la salud de los chilenos, contra el COVID-19

y con énfasis en salud mental.

3.- Un presupuesto para la reactivacion de Chile. En esta area se considera un
importante énfasis en el programa de vivienda, considerandolo como el programa
mas grande de los ultimos 5 afios. Finalmente se indica que “dado que las las regiones
son fundamentales para el desarrollo de nuestros territorios, se priorizan localmente

las carteras de inversion.”.

4.- Un presupuesto que avanza en la proteccion de las familias, la infancia,
los adultos mayores y las mujeres. Se hace referencia a la Atencién, Proteccién y

Reparacion Integral de Violencia contra las Mujeres.

5.- Un presupuesto que busca impulsar a las micro, pequenas y medianas

empresas.

6.- Un presupuesto que avanza en mejorar la seguridad de los chilenos. En
particular se incluyen recursos de continuidad para la Subsecretaria de Prevencion del
Delito, que permiten mantener la operacion, cobertura y alcance de sus programas”;

24°. En cuanto al proyecto de Ley de Presupuestos esta Magistratura

"

Constitucional ha sefialado que “... las ideas matrices o fundamentales de dicho
proyecto estan formadas por el calculo de entradas y la determinacion de los gastos
de la Administracion Publica. También es admisible contemplar dentro de ella, dado
su caracter de ley financiera, aquellos preceptos que persigan regular los gastos
variables, pero sin que en estos ultimos dos eventos se modifiquen leyes generales o
especiales y leyes organicas de los Servicios de la Administracién Publica del Estado,
por las razones constitucionales que precedentemente se han establecido” (STC 1-71,
c. 289). Agregando al respecto que “... no hay obstaculo para que en la ley anual de
presupuestos se incluyan normas sobre materias relativas a su ejecucion o a la
administracién financiera del Estado, pero estas disposiciones han de tener relacion
directa con las ideas matrices o fundamentales de la misma que no son otras que el
calculo de ingresos y la autorizacion de gastos” (STC 1005/2007, c. 12°). En tal sentido,
si se legisla al margen de las ideas matrices de la Ley de Presupuestos, se reconduce
los modos de crear derecho a un legislador expedito (STC 4118/2017, c. 30°). (En igual
sentido, la STC 7896/2019);

En nuestro concepto, sea por una vision amplia de la idea de la Ley de

Presupuestos considerada en el Mensaje, sea por una tesis directa relativa a la glosa

59



que identifica cada Partida, no estimamos que exista algin caso que pueda

considerarse vulneratorio de las ideas matrices en las nueve glosas impugnadas.

V.- SOBRE LA MODIFICACION DE LEYES PERMANENTES POR LA LEY
DE PRESUPUESTOS.

25°. La constatacion de que es una ley de caracter especial, cuya formacion se
rige bajo reglas particulares establecidas en la Constitucion, que fija la estimacion de
ingresos y gastos del erario nacional y cuya vigencia, en general, se circunscribe a un
afno calendario, pero que contempla obligaciones de ejecucion diferida, nos lleva a

decantar una nocion de lo que es la Ley de Presupuestos;

26°. Se ha sostenido por este Tribunal Constitucional que mediante la Ley de
Presupuestos no pueden alterarse leyes permanentes. Ello, en atencion,
principalmente, a cuatro razones: primero, porque la alteracion de normas
permanentes excede la idea matriz de la Ley de Presupuestos, relativa a la aprobacion
del calculo de los ingresos y de la autorizacion de gastos; segundo, porque su vigencia
es temporal, pues se trata de una ley anual; tercero, porque, por expresa disposicion
constitucional, el Congreso Nacional no puede reducir los gastos establecidos por ley
permanente; y cuarto, porque su formacidn es distinta a la de las demas leyes,
constituyendo una excepcion a las reglas generales y permanentes, e implica plazos

de tramitacion mas breves y reduccidn de las potestades del Congreso Nacional;

27°. Asi, enla STC 1/72, el TC senialé que “la Ley de Presupuesto, a pesar de su
amplitud, no podria implicar alteracién de las disposiciones legales permanentes y
organicas de la Administracion del Estado, tanto porque las modificaciones no
tendrian relacién directa con las ideas matrices o fundamentales de la misma ley que
no puede ser otra que el calculo de entradas y la autorizacion de los gastos, cuanto
porque si tal ley no puede modificar los gastos acordados en leyes permanentes,
generales o especiales, con tanto mayor razén no podria afectar otros aspectos de esa
mismas leyes, y, en fin, porque a través del mecanismo de la Ley Anual de
Presupuesto se podrian alterar, para cada afio, las leyes orgéanicas de todos los
servicios de la Administracion del Estado, lo que, naturalmente, exorbita con mucho

a la filosofia con que el legislador la ha concebido” (STC 1/72, c. 17°);

28°. Luego, en la STC 4118/17, el TC expresé que “es contrario a la letra y
espiritu de la norma contenida en el articulo 67 de la Carta Fundamental, introducir
regulaciones permanentes en una normativa especial como lo es la referida a la ley de
presupuestos, que, por su especial naturaleza juridica, s6lo puede normar materias
presupuestarias y de gastos” (STC 4118/17, c. 21°), agregando que “conforme a los

principios que gobiernan la Ley de Presupuestos, éstos se insertan como una
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modalidad de formacion de la ley que es distinta a las reglas generales y permanentes.
Resulta natural que la Constitucion proteja un modo especifico para acordar los
Presupuestos de la Nacion. Se acotan las potestades parlamentarias, se disminuyen
los plazos, se establecen formas abreviadas de tramitacion y se refuerzan los
resultados de la deliberacion tanto si hay acuerdos como un gran desacuerdo. Todo
este procedimiento tiene sentido, en el inciso segundo del articulo 67 de la
Constitucidn, porque no pueden alterarse los gastos “que estén establecidos por ley
permanente”” (STC 4118/17, c. 29°). Por consiguiente, “si se acepta legislar al margen
de las ideas matrices de la Ley de Presupuestos, estariamos reconduciendo los modos
de crear derecho a un legislador expedito, que afectaria todas las modalidades
permanentes de formacion de la ley, tengan o no tengan un quérum especial. Con ello
se alteraria el modo competencial en que se recogen las atribuciones normativas de
cada uno de los 6rganos del Estado involucrados en la formacion de la ley, afectando
el principio de correccién funcional que nuestra Magistratura ha utilizado en otras
determinaciones jurisprudenciales. El principio de correccion funcional tendra una
aplicacion esencial en el ejercicio de una potestad concurrente por parte del Gobierno
y el Congreso Nacional, en el proceso de formacion de la ley. Por lo mismo, en torno
a la cautela de las ideas matrices de la Ley de Presupuestos se puede asociar toda
normativa que aplica a una determinaciéon de gastos en la medida que respete la ley
permanente previa. Por tanto, bajo ningtn respecto es que impida legislar sobre estos
asuntos, sino que no puede utilizar la via financiera de la Ley de Presupuestos para

innovar en el contraste con leyes vigentes” (STC 4118/17, c. 30°);

29°. En consecuencia, “para cautelar las ideas matrices de la Ley de
Presupuestos, se puede vincular a ella toda normativa relacionada con determinacién
de gastos siempre que respete la ley permanente previa”, motivo por el cual la via
financiera de la Ley de Presupuestos, no puede utilizarse “para innovar en el contraste
con leyes vigentes” (STC Rol N°5735 ¢.27)” (STC 7896/2019, c. 14°);

VIL- NATURALEZA JURIDICA DE LAS GLOSAS.

30°. A los efectos del rol del Congreso Nacional en la discusion presupuestaria
cabe destacar la discusion acerca del tema producida en la Comision Especial Mixta
de Presupuesto porque en ella los alcances de los aspectos técnicos del proyecto en
cuestion entran en debate, se produce el examen y revision de la propuesta y las
subcomisiones proponen las reformas mads importantes, las que son tratadas
directamente con los ministros de cada sector y las autoridades que sean requeridas.
Luego la Comisién Mixta realiza observaciones y, por ultimo, el proyecto es llevado a

cada Cdmara del Congreso, donde es discutido brevemente para su aprobacion.
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Como fruto de la deliberacion se establecen mecanismos de negociacién y transaccion

en los llamados Protocolos de Acuerdos y en las glosas;

31°. Que en opinidn del profesor Alejandro Silva Bascufian “las glosas se han
ido imponiendo en la tramitacion presupuestaria sin haber sido objeto de precision
juridica, en donde pareciera que su contenido y significado mira mas bien al ambito y
forma de ejecucion especifica y concreta del gasto” (citado por Benjamin Alemparte
Prado, Una perspectiva constitucional del presupuesto del sector publico en Chile,
Memoria de Prueba, Universidad de Chile, Santiago, 2016, pp. 95-96 ).

En igual sentido en un documento del Instituto Libertad y Desarrollo ( LyD )
disponible en la web, se sefiala que las glosas son relevantes porque acotan o precisan
un gasto. “Mucha de las discusiones y acuerdos parlamentarios durante el
Presupuesto quedan plasmados en las glosas, que tienen el mismo caracter de una ley.

Es uno de los puntos que pueden ser objeto de indicaciones por parte de los

parlamentarios. Por ejemplo, una glosa puede establecer el maximo de funcionarios

contratados para una determinada funcién que tiene asignado un gasto.” Véase: 10

Preguntas para entender la Ley de Presupuesto en: http:/lyd.org/wp-

content/uploads/2011/02/10-preguntas-presupuesto.pdf (consultado el 15 de febrero

de 2015) (Alemparte, Benjamin, op.cit., p.95);

32°. Naturaleza de las glosas. Las glosas constituyen precisiones necesarias

para determinar la forma y modo en que los recursos consultados en la Ley de
Presupuestos deberan efectuarse y, por tanto, no pueden considerarse ajenas a la ley
misma, formando parte de ella, ni a las ideas matrices del propio proyecto de ley (STC
2935/2015, c.20°). Como partes integrantes de la Ley de Presupuestos, las glosas no
han estado exentas del procedimiento de formacion de la ley y, en consecuencia, de la
deliberacion en ambas camaras (STC 2935/2015, c. 27°);

VIL- GLOSAS ESPECIFICAS IMPUGNADAS.
A.- POR ACOGER.

1. Reduccion de los Fondos Nacionales de Desarrollo Regional. Parrafo
final de la glosa 02, comun para todos los programas 02 de los Gobiernos Regionales
y para el programa 03 del Gobierno Regional de Magallanes y Antartica Chilena,
Capitulos 61-76 Gobiernos Regionales, de la Partida 05 Ministerio del Interior y
Seguridad Publica.

33°. Incumplimiento de quérum orgdnico constitucional. La glosa impugnada

otorga una nueva atribuciéon a los consejos regionales, pues ella no se encuentra
prevista en el articulo 36 de la de la LOC Gobierno Regional y Administracion. Tal

atribucién no fue calificada ni aprobada con el quérum de los 4/7 de los diputados y
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senadores en ejercicio que exigen los articulos 113 y 66 Constitucion Politica de la
Republica. Cabe anotar al efecto que, segin lo dispuesto en el inciso primero del
articulo 113 de la Constitucion, las atribuciones del Consejo Regional seran

determinadas mediante ley organica constitucional;

34°. Por otra parte, la referida glosa infringe la iniciativa exclusiva de ley en

materia de administracién financiera o presupuestaria del Estado. Lo anterior, porque

limita la facultad del Presidente de la Republica para realizar traspasos, incrementos
o reducciones, de conformidad con lo dispuesto en el inciso primero del articulo 26 de
la DL N°1.263, de 1975. Tal regla tiene su fundamento en que la Ley de Presupuestos
no puede prever todas las emergencias que ocurran durante el plazo de su duracion.
De igual modo, podria resultar restringida la facultad otorgada al Presidente de la
Republica por el inciso quinto del articulo 67 de la Constitucion, de conformidad con

la cual puede, eventualmente, reducir proporcionalmente todos los gastos;

35°. A diferencia de lo sefialado en el requerimiento, no habria, en estricto
rigor, infraccion a los articulos 76 y 77 de la LOC Gobierno Regional y Administracion,
toda vez que dichos preceptos legales establecen normas sobre la distribucion del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional en términos de porcentajes, los cuales no son

modificados por la glosa objetada;

36°. Adicionalmente, el articulo 113 de la Constitucion no establece un
principio de descentralizacidn fiscal y su articulo 3° tampoco. Los presupuestos que
define el Gobierno Regional son el antecedente posterior de la definicion de un
presupuesto de la Nacién. Del mismo modo, el articulo 115 de la Carta Fundamental
contempla el Fondo Nacional de Desarrollo Regional como un modo proporcional de
los gastos de inversién publica.

La glosa al otorgar una nueva atribucion a los consejos regionales vulnera la
doctrina emanada de la sentencia Rol N° 254 de este Tribunal, en la que defendio la
flexibilidad presupuestaria con preponderancia del Ejecutivo, flexibilidad que es
parte de la Ley de Administracién Financiera del Estado -aun cuando el art. 8° de la
misma ordena definir “instancias de coordinacién y participacion de las regiones”-
correspondiendo a los arts. 26 y 26 bis del DL N° 1.263 regular los traspasos,

incrementos o reducciones;

2. Licitaciones de servicios de basura. Glosa 15 nueva en el Programa 03
Programas de Desarrollo Local, Capitulo 05 Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

37°. El requerimiento sefiala que en esta materia existiria un Protocolo de

Acuerdo suscrito entre los trabajadores del rubro aseo con la Subdere, que incluye el
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compromiso del Poder Ejecutivo de impulsar una nueva iniciativa legal que apunte a
elevar el factor de ponderacion al doble (15% al 30%) y que debe corresponder al

puntaje total de la evaluacion, a fin de que no sea considerado un subfactor (fs. 74);

38°. La glosa modifica normas permanentes de un modo no complementario
(STC Rol N° 7896). Seguin el articulo 6° de la Ley N° 19.886, en su inciso segundo, “[e]n

las licitaciones que tengan por objeto la contratacion por parte de las municipalidades

del servicio de recoleccion, transporte o disposicion final de residuos sdlidos
domiciliarios, barridos y mantencion de areas verdes, la ponderacion del criterio
referido a las mejores condiciones de empleo y remuneraciones a que se refiere el
inciso primero de este articulo no podra ser inferior al 15% de la ponderacion total de
la evaluacion, y la remuneracion integra que se ofrezca pagar a cada trabajador no
podra ser inferior al promedio de las remuneraciones devengadas a los trabajadores
que cumplian igual funcién en los tres ultimos meses, previos al inicio del proceso

licitatorio”.

La glosa impugnada modifica la disposicion legal antes sefialada por dos vias,
ya que, por una parte, otorga preeminencia a un determinado criterio de evaluacion
de la oferta, en circunstancias que la norma permanente no lo hace y, por otra, dicho
criterio (remuneraciones y condiciones de empleo) emplea bases distintas a las

indicadas en la norma permanente;

39°. No infringe la iniciativa exclusiva de ley. En efecto, de conformidad con el

inciso segundo del articulo 67 de la Constitucidn, el Congreso estd facultado para
reducir o eliminar gastos, salvo los que estén establecidos en leyes permanentes.
Luego, se desprende que también estd facultado para introducir condiciones al gasto,
siempre que ello no importe un aumento del mismo (Soto, Sebastian (2015). Congreso
Nacional y proceso legislativo: teoria y practica. Santiago: Thomson Reuters), como

sucede en este caso.

Asimismo, en el marco de una licitacion publica, no cabe sostener que se estén
fijando condiciones minimas de remuneracién para los trabajadores del sector
privado, dado que se trata de criterios de evaluacion que los proveedores pueden

cumplir o no;

40°. Por ultimo, la glosa impugnada no introduce modificaciones a las
funciones o atribuciones de las municipalidades, en el sentido que no entrega una

nueva funcion ni suprime una ya existente;

3. Reposicion de vacantes. Glosa 3, asociada al Subtitulo 21 Gastos en
Personal de la Partida 10 Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
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41°. Modifica normas permanentes. La glosa impugnada modifica normas

permanentes del Estatuto Administrativo, que regulan tanto la suplencia como el
nombramiento en los cargos vacantes, en sus articulos 4° y 14 y siguientes,
respectivamente, los cuales no establecen plazo alguno para la reposicion de cargos

vacantes o reemplazos por licencias médicas.

Esta es una regla dificilmente conciliable con la promocidn, los concursos y la

igualdad de oportunidades que la Constitucion preserva para todo servicio publico;

42°. Por otra parte, la referida glosa no infringe la iniciativa exclusiva de ley

del Presidente de la Republica, ya que, como senala el propio requerimiento, la glosa
impugnada no importa un aumento del gasto, aunque puede constituir una presion

de gasto;

B.- POR ACOGER PARCIALMENTE.

1. Bono de manipuladoras de alimentos de zonas extremas. Parrafo
segundo de la Glosa 09 del Programa 01, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas,
Capitulo 09, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, de la Partida 09 Ministerio
de Educacion.

43°. El requerimiento sefiala que en esta materia existe un acuerdo entre el
Ejecutivo y las manipuladoras de alimentos (fs. 31). El escrito presentado por el
Sindicato Inter-empresa da cuenta de esta evolucion a lo largo de 3 leyes de

presupuestos seguidas que la contemplan;

44°. La segunda parte de la glosa impugnada infringe la iniciativa exclusiva de
ley en materia de administracion financiera o presupuestaria del Estado, puesto que
indica que los saldos correspondientes a licitaciones anteriores se enteran al monto
actual. Dicha regla configura una infraccion al principio de administracion financiera
y flexibilidad presupuestaria, por cuanto la acumulacion de esos saldos conlleva un

gasto nuevo;

45°. No obstante, la primera regla del precepto que establece un monto que
excede lo originalmente presupuestado por la Dipres es constitucional por las
siguientes razones: 1) porque se trata de la aplicacidn de los incisos 4° y 5° del articulo
67 de la Constitucion, que es una norma que ha sido en la Ley de Presupuestos de los
ultimos tres afios; 2) no tiene caracter de norma permanente de ejecucion; 3) afecta
una expectativa de derechos de las afectadas; 4) fue incorporada mediante una glosa
propuesta por el Poder Ejecutivo y respecto de la cual existe la hipédtesis de aplicacion
del articulo 67; 5) es resultado de una indicacion que identifica una fuente de
financiamiento y que no puede crear un gasto auténomo porque los parlamentarios

no pueden impulsar tributos. En consecuencia, la diferencia existente en los guarismos
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puede ser ajustada por la Dipres perfectamente. Tal circunstancia tiene un efecto
menos lesivo que su declaracion de inconstitucionalidad y constituye una
interpretacion que permite dar aplicabilidad de los taltimos dos incisos del articulo 67
de la CPR y no como hasta ahora, lo que ha conducido a su negacion. Finalmente, se
trata de una materia respecto de la cual habia un compromiso del Ejecutivo suscrito

en el Protocolo del afio anterior;

2. Pensiones de gracia. Modificacion al parrafo primero; incorporacion
de un parrafo final nuevo; incorporacion de un parrafo nuevo al numeral 2); e
incorporacion de un parrafo nuevo, a continuacion de la letra d) del numeral 2); en
relacion a la Glosa 10, asociada a la asignacion 001 Jubilaciones, Pensiones y
Montepios, del item 01 Prestaciones Previsionales, Subtitulo 23 Prestaciones de
Seguridad Social, del Programa 02 Subsidios, Capitulo 01 Fisco de la Partida 50

Tesoro Publico.

46°. El numeral 2, introducido por la glosa objetada, infringe la iniciativa
exclusiva de ley del Presidente de la Republica, por una parte, porque la concesion de
pensiones de gracia es materia incluida en esa iniciativa (articulo 65 N¢ 4 de la
Constitucién) y, por tanto, la ampliacion de los beneficiarios por parte de los
parlamentarios contraria esa regla fundamental y, por otra, porque la eliminacion de
la incompatibilidad de las pensiones de gracia con el aporte previsional del pilar
solidario de la Ley N°®20.255 y las leyes de reparacion Ley Rettig N°19.980, Exonerados
Politicos, Ley N°19.881 y Ley Valech Ley N° 19.992, importa un aumento del gasto
publico;

47°. Mientras tanto las modificaciones introducidas en los tiempos de
postulacién de los beneficios previstos en la glosa buscan racionalizar el gasto y no
importan aumento del mismo, sino que dicen relacién con su ejecucion, en

consecuencia, en ese punto no hay infraccion a la iniciativa exclusiva presidencial;

C.- POR RECHAZAR.

1. Proyectos habitacionales. Glosa 15 nueva, en el Programa 05
Transferencias a Gobiernos Regionales, Capitulo 05 Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del Interior y Seguridad
Publica.

48°. No infringe la iniciativa exclusiva de ley. La glosa impugnada elimina un

requisito establecido en un reglamento (articulo 20 del DS N® 49, de 2011, del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo) para acceder al subsidio habitacional, sin que
ello importe un aumento del gasto, toda vez que el acceso al beneficio se realiza

mediante postulacion y posterior seleccion segiin puntaje y cupos disponibles.
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A juicio del requirente, la no exigencia del certificado de calificacion del
proyecto habitacional para acceder al subsidio habitacional acarreara problemas, tales
como la especulacion de terrenos, asi como el no uso efectivo del subsidio. Sin
embargo, esas consideraciones dicen relacion con el disefio de la politica pablica y no
con la constitucionalidad de la glosa impugnada. Asimismo, la glosa objetada no priva
al Serviu de funcion alguna, ya que mantiene intactas las que la ley le atribuye, en
especial, la de ejecutar las politicas, planes y programas que ordene directamente el
Ministerio o a través de sus Secretarias Ministeriales (articulo 25 del DL N° 1.305, de
1974). Ademads, en calidad de sucesor legal de la Corporacion de Servicios
Habitacionales, tiene las atribuciones que la ley conferia a esta tltima, en particular,
la de “[o]torgar a los adquirentes y arrendatarios de viviendas, los subsidios,
bonificaciones y subvenciones, primas y seguros establecidos por la legislacion
vigente y por la presente ley y pagarlos a quien corresponda” (articulo 26 del DL N®
1.305, de 1975, en relacion con el articulo 34 N° 11 de la Ley N° 16.391).

Ahora bien, el otorgamiento del certificado de calificacion del proyecto
habitacional por el Serviu es una atribucion que se encuentra consagrada en una
norma de rango reglamentario, precisamente, en el articulo 15 del DS N° 49, de 2011,
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo. De acuerdo a esta ultima disposicion, el
Serviu otorga un certificado de calificacion definitiva cuando el proyecto habitacional
cumpla con todos los requisitos especificados en el reglamento y se hubieran
presentado los documentos exigidos. En consecuencia, la glosa impugnada no

suprime una funcién que la ley haya entregado al Serviu;

49°. No modifica normas permanentes. La glosa es ley, como ya se sefiald, y,

por tanto, prevalece sobre las normas de rango jerarquico inferior. En este caso, la
glosa impugnada modifica una norma de caracter reglamentario, no una ley. Luego,

no modifica normas permanentes.

Asimismo, existia una glosa previa y respecto de ella no se formuld reserva de

constitucionalidad;

2. Bono de inclusion curricular Chiloé. Parrafo quinto y sexto nuevos
de la Glosa 4 del Programa 03, Mejoramiento de la Calidad de la Educacion,
Capitulo 01 Subsecretaria de Educacion, de la Partida 09 Ministerio de Educacion.

50°. No hay infraccidén a la iniciativa exclusiva de ley. La glosa impugnada, a

diferencia de lo que sostiene el requerimiento, no determina la forma en que deben
ser ejecutados los recursos publicos, ya que establece una mera facultad para el
Ministerio de Educacion, no una obligacién. Asi, por ejemplo, durante la discusion del
proyecto de ley, se debatio acerca de la admisibilidad de una glosa que facultaba al
Servel para contratar con organismos publicos o privados la realizaciéon de

determinados estudios, la que habia sido propuesta por los parlamentarios. En esa
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oportunidad, el Director de Presupuestos sostuvo que dicha glosa no era inadmisible,
toda vez “[n]o es una obligacion; se le faculta. Y, en ese sentido, nosotros, como

Ejecutivo, no tenemos una objecion con respecto a eso” (fs. 2569).

Por la misma razon antes sefialada, esto es, que no se trata de una imposicion,
la glosa impugnada tampoco entrega nuevas atribuciones al Ministerio de Educacion.
Por lo demas, la ley ya atribuye a esta Cartera de Estado la funcion de establecer las
bases curriculares para la educacion parvularia, bdsica y media, en la forma prevista
en la ley, de acuerdo a lo que dispone el articulo 31 del DFL 2, de 2009, del Ministerio
de Educacion, materia que se encuentra contemplada en la misma glosa 04 de la
partida 09 del Ministerio de Educacion, siendo la parte impugnada un mero desarrollo

especifico de tal contenido;

51°. No vulnera las ideas matrices. La glosa impugnada se inserta en el

programa 03 Mejoramiento de la Calidad de la Educacion, asociada a la Asignacion
089 de Desarrollo Curricular, Capitulo 01, Partida 09, del Ministerio de Educacion. En
tal sentido, el contenido de la glosa complementa la asignacion destinada al desarrollo
curricular y, en consecuencia, no escapa a las ideas matrices del proyecto de ley, dado
que refiere a la ejecucion presupuestaria de una asignacion, introduciendo una

orientacion facultativa al Ejecutivo para el gasto en materia curricular.

Esta facultad puede ejercerse o no y no existe un mecanismo judicial (del tipo

Recurso de Proteccidn) que lleve a alterar las potestades del Mineduc en la materia.

Por lo demas, la glosa no tiene incidencia presupuestaria desde que ella misma
comienza expresando “con cargo a estos recursos”, lo cual fue puesto de relieve en la
sesion N° 102 de la Cadmara de Diputados por el mismo diputado que hizo reserva de
constitucionalidad, cuando sostuvo que la glosa incidia en el modo en que se
ejecutaban los recursos (Fs.1.669);

3. Porcentaje de asignacion presupuestaria del Fondo Solidario de
Eleccion de Vivienda Glosa 11, comtn para todos Servicios Regionales de Vivienda
y Urbanizacion, de la Partida 18 Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

52°. No infringe la iniciativa exclusiva de ley. La glosa impugnada establece

una facultad para el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, no una obligacién. En
efecto, mediante la glosa introducida, esa Cartera de Estado podra destinar hasta el
15% (y no solo hasta el 5%, como originalmente se preveia) de los recursos de la
asignacion presupuestaria Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda para estudios
preliminares y adquisicion de terrenos. Al respecto es aplicable el ejemplo ya citado
en el considerando 50°, en cuanto a que durante la discusion del proyecto de ley, se
debatio6 acerca de la admisibilidad de una glosa que facultaba al Servel para contratar

con organismos publicos o privados la realizaciéon de determinados estudios, la que
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habia sido propuesta por los parlamentarios, oportunidad en que el Director de
Presupuestos sostuvo la admisibilidad de la glosa , toda vez “[n]o es una obligacion;
se le faculta. Y, en ese sentido, nosotros, como Ejecutivo, no tenemos una objecion con

respecto a eso” (fs. 2569).

Asimismo, en cuanto a que este aumento del 5% al 15% importa un cambio en
la distribucién del total de recursos publicos sefialados para el programa habitacional,
reduciendo la certeza de que los recursos sean mayormente destinados a la entrega de
subsidios directamente, cabe tener presente que el Congreso estd facultado para
reducir los gastos, de conformidad con el articulo 67, inciso segundo, de la
Constitucion. Y aqui no se fija un nuevo gasto sino que se flexibiliza el uso de los
recursos que ya estan autorizados por parte del SERVIU previa autorizacion del

Ministerio.

De acuerdo a la sentencia de esta Magistratura Rol N° 7896 se trata de una
norma que venia precedida de un acuerdo plasmado en el Protocolo firmado entre el
Congreso y la Dipres para el presente periodo presupuestario. Es una norma

complementaria y no afecta ninguna ley permanente sino que la ejecuta;

4. Atencion de victimas de VIF. Glosa 13 nueva en Programa 03,
Prevencion y Atencion de Violencia contra las Mujeres, Capitulo 02, Servicio
Nacional de la Mujer y la Equidad de Género, de la Partida 27, del Ministerio de la
Mujer y la Equidad de Género.

53°. No infringe la iniciativa exclusiva de ley. El Programa de Atencion,

Proteccion y Reparacion Integral de Violencias contra las Mujeres solo tiene
consagracion en las leyes de presupuestos. Las condiciones y formas de ejecucion se
acuerdan en los convenios que se celebran para el desarrollo del programa con los
Centros de la Mujer, Casas de Acogida, Centros de Reeducacion de Hombres, Centros
de Atencién y Reparacidon para Mujeres victimas/Sobrevivientes de Violencia Sexual,
Casa de Acogida para Mujeres Vulneradas por la Trata de Personas y Migrantes en
Situacidon de Explotacion y Servicio de Atencion Telefénica. En este sentido, las

beneficiarias se determinan en resoluciones infralegales.

Cabe senalar a este respecto, que mediante glosa presupuestaria se incluy en
este programa a las mujeres victimas de violencia sexual y/o fisica en el contexto del
estallido social de octubre de 2019 (glosa 10).

54°. Ademas, es preciso tener presente que, con fecha 01.04.20, el Ministerio de
la Mujer y la Equidad de Género aprobd el “Plan de contingencia institucional
producto del brote del virus Covid-19 en prevencion, atencidn y proteccion de mujeres
frente a la violencia en el contexto de la emergencia sanitaria”, el cual hace expresa

mencién al Programa de Atencion, Proteccion y Reparacion Integral de Violencias
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contra las Mujeres, indicdndose que, atendido el contexto de pandemia, el Ministerio
de la Mujer y la Equidad de Género y el Sernameg “han realizado un trabajo
permanente con el objeto de prevenir las situaciones de violencia a las que puedan
verse expuestas las mujeres en el contexto de la emergencia, ademas de otorgar el
apoyo y atencion correspondiente mediante la implementacion de distintas medidas
y acciones institucionales como también reforzando iniciativas y programas
destinados a proteger a las mujeres victimas de violencia, teniendo presente que en
este periodo se ha registrado un importante incremento de las llamadas al Fono
Orientacion e Informacion #1455”, por lo cual “se ha considerado conveniente la
elaboracion de un plan de contingencia precisamente para la implementacion de
medidas, acciones y coordinaciones institucionales y también reforzar iniciativas y
programas destinados a la prevencion, atencion y proteccion de mujeres frente a la

violencia en el contexto de la cuarentena y la emergencia sanitaria existente”.

55°. En consecuencia, la glosa impugnada no amplia el campo de beneficiarias
del Programa de Atencion, Proteccion y Reparacion Integral de Violencias contra las
Mujeres. Asimismo, la misma no importa un aumento del gasto publico, ya que no
establece una prioridad de acceso. Ademas, la inclusion de la violencia de género se
condice con el nombre del Programa, el cual hace referencia a “violencias contra las

mujeres”.

La norma no estd creando entonces un nuevo gasto y la indicacién solo tiene
por objeto explicitar los sujetos que tienen derechos a acceder al programa, sin que
afecte la iniciativa exclusiva del Presidente. Lo anterior se refleja en lo dicho por el
mismo Director de Presupuestos en la discusion: “La verdad es que esta indicacion,
que fue introducida en la Camara, que fue declarada por la Mesa inadmisible, es
innecesaria, porque este programa lo que busca es atender a todas las mujeres que
hayan experimentado violencia, indistintamente del contexto en que se genere y de
quién sea el agresor. Entonces, ese es el objetivo de esta indicacion: eliminar esta

especificacion, que es innecesaria, porque estan dentro del programa.” (fs. 2679)

Por lo tanto, no amplia beneficiarias, no crea gastos ni fija una prevalencia o

prioridad especifica de atencién.

VIII.- CONCLUSIONES.

56°. Atendido lo razonado, expresado en el cuerpo de este libelo, estos
disidentes deciden lo siguiente respecto a las glosas impugnadas en el requerimiento:

Acoger:

a.- Reduccion de los Fondos Nacionales de Desarrollo Regional. Parrafo final

de la glosa 02, comun para todos los programas 02 de los Gobiernos Regionales y para
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el programa 03 del Gobierno Regional de Magallanes y Antartica Chilena, Capitulos
61-76 Gobiernos Regionales, de la Partida 05 Ministerio del Interior y Seguridad
Publica.

b.- Licitaciones de servicios de basura. Glosa 15 nueva en el Programa 03
Programas de Desarrollo Local, Capitulo 05 Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

c.- Reposicion de vacantes. Glosa 3, asociada al Subtitulo 21 Gastos en Personal

de la Partida 10 Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
Acoger parcialmente:

d.- Saldo de licitaciones anteriores de bono de manipuladoras de alimentos de
zonas extremas. Parrafo segundo de la Glosa 09 del Programa 01, Junta Nacional de
Auxilio Escolar y Becas, Capitulo 09, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, de la

Partida 09 Ministerio de Educacion.

e.- Pensiones de gracia: a) Extension del beneficio a viudas. Numeral 1 de la
Glosa 10, asociada a la asignacién 001 Jubilaciones, Pensiones y Montepios, del [tem
01 Prestaciones Previsionales, Subtitulo 23 Prestaciones de Seguridad Social, del
Programa 02 Subsidios, Capitulo 01 Fisco de la Partida 50 Tesoro Publico; b)
Compatibilidad de pensiones de gracia con otros aportes previsionales. Parrafo
nuevo, a continuacion de la letra d) del numeral 2) de la mencionada Glosa; c)
Extension de pensiones no asignadas a ex mineros y viudas. Parrafo nuevo en el

numeral 2 de tal Glosa.
Rechazar:

f.- Proyectos habitacionales. Glosa 15 nueva, en el Programa 05 Transferencias
a Gobiernos Regionales, Capitulo 05 Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, de la Partida 05 Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

g.- Bono de inclusion curricular Chiloé. Parrafo quinto y sexto nuevos de la
Glosa 4 del Programa 03, Mejoramiento de la Calidad de la Educacién, Capitulo 01

Subsecretaria de Educacion, de la Partida 09 Ministerio de Educacion.

k.- Bono de manipuladoras de alimentos de zonas extremas. Parrafo primero
de la Glosa 09 del Programa 01, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, Capitulo
09, Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, de la Partida 09 Ministerio de Educacién

h.- Porcentaje de asignacion presupuestaria del Fondo Solidario de Eleccion de
Vivienda. Glosa 11, comun para todos Servicios Regionales de Vivienda y
Urbanizacidn, de la Partida 18 Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

i.- Atencidn de victimas de VIF. Glosa 13 nueva en Programa 03, Prevencion y

Atencion de Violencia contra las Mujeres, Capitulo 02, Servicio Nacional de la Mujer
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y la Equidad de Género, de la Partida 27, del Ministerio de la Mujer y la Equidad de

Género.

j- Postulaciones a pensiones de gracia hasta dos veces en el afio calendario
2021. Parrafo 3 de la Glosa 10 del Programa 02, del Capitulo 01 de la Partida 50, del

Tesoro Publico

El ministro sefior JUAN JOSE ROMERO GUZMAN estuvo por acoger
parcialmente el requerimiento, titnicamente por los argumentos que se indican a
continuaciéon para acoger y rechazar, respectivamente, las alegaciones de

inconstitucionalidad de las glosas impugnadas:

L. Glosas sobre las que se acoge el requerimiento:

1° Respecto a la glosa “Reduccién del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional”, dicha norma es inconstitucional en consideracién a los argumentos

senalados en el considerando 48° de la sentencia.

2% En el caso de la glosa “Licitaciones de Servicios de Basura”, ella es
inconstitucional por infringir lo dispuesto en el articulo 73, inciso segundo, de la

Constitucion, en relacion con las ideas matrices de la Ley de Presupuestos.

3% Respecto a la “Glosa de Proyectos Habitacionales”, resulta inconstitucional
por vulnerar lo senalado en el articulo 65, inciso tercero de la Constitucidn, respecto a
la iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptuiblica en relacion con las atribuciones

de los servicios publicos.

4°. En relacion con las “Glosa sobre Bono de Manipuladoras de Alimentos de
Zonas Extremas” y “Glosa de Pensiones de Gracia”, ellas son inconstitucionales por
infringir los articulos 65 y 67 de la Constitucion, al producir directamente un aumento
del gasto publico, y por tanto, su iniciativa legal — tanto en el inicio de un proyecto de
ley como para la presentacidon de indicaciones por parte de los érganos colegisladores

- estd reservada de manera exclusiva al Presidente de la Republica.

5% Finalmente, respecto a la “Glosa sobre Porcentaje de Asignacion
Presupuestaria del Fondo Solidario de Eleccién de Vivienda”, dicha glosa es
inconstitucional tinicamente por los argumentos sefialados en el considerando 80° de

la sentencia.
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IIL. Glosas sobre las que se rechaza el requerimiento:

a. Respecto a la glosa denominada “Bono de Inclusiéon Curricular
Chiloé”

6°. En esta Glosa 4 se impugnan sus dos parrafos finales, que son del siguiente

tenor:

“Con cargo a estos recursos, el Ministerio de Educacion podrad estudiar la inclusion en
los articulos escolares aplicados en la provincia de Chiloé, de contenidos respecto a la
incorporacion del territorio de Chiloé a la soberania nacional a través del Tratado de Tantauco
y de la toma de posesion del Estrecho de Magallanes por tripulantes chilotes en la Goleta
Ancud.

Con cargo a estos recursos, el Ministerio de Educacion podra estudiar la inclusion de
los curriculos escolares de ramos o contenido que fortalezcan la pertenencia cultural a las

tradiciones del territorio en los estudiantes en la provincia de Chiloé, Region de los Lagos”

7¢. El Ejecutivo, en sintesis, sostiene que dichos parrafos vulneran la iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica, al referirse a materias propias de la
administracion financiera o presupuestaria del Estado. Asimismo, que se afectan las
ideas matrices de la Ley de Presupuestos, al buscar incorporar contenidos al curriculo
educativo tradicional, evadiendo de esta manera el procedimiento normal para la

aprobacion de proyectos de ley.

8% Consideramos que no existe una afectacion a la iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica en materia presupuestaria. La glosa so6lo esta permitiendo
el estudio de la inclusion de ciertos contenidos educativos. La norma esta redactada
sefialando que “con cargo a estos recursos” se permite el estudio de una cierta medida,
lo que indica que no hay un mayor gasto que el aprobado en el item. Ademas, la glosa
no se esta fijando un mandato al Ejecutivo, sino que se redacta expresamente como

una facultad (el Ministerio 'podrd estudiar la inclusion”).

9°. La glosa tampoco afecta a las ideas matrices de la Ley de Presupuesto. De
hecho, la glosa 04 completa se enmarca en el item “Desarrollo curricular” del
programa 03, “Mejoramiento de la calidad de la educacién” del Capitulo 01 de la
Partida 09, del Ministerio de Educacion. Por tanto, no parece ir contra las ideas
matrices si la glosa esta simplemente permitiendo al Ministerio de Educacion, si asi lo
estima conveniente, el estudiar la inclusién de contenidos locales para los alumnos de
la Provincia de Chiloé, precisamente con cargo a los fondos contemplados en la Ley
de Presupuestos para el desarrollo curricular y la mejora en la calidad de la educacion.
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b. Respecto a la glosa denominada “Reposicion de Vacantes”
10°. La Glosa 3 impugnada dice:

“La reposicion de cargos vacantes o reemplazos por licencias médicas en
Gendarmeria de Chile, Servicio Médico Legal y Servicio Nacional de Menores debera

realizarse en un plazo no mayor a 30 dias habiles”

11°. Sobre esta glosa, el Ejecutivo sostiene basicamente que se infringe la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica respecto a materias propias de
administracion financiera o presupuestaria del Estado, al incorporar una regulacion
especifica a la forma como se efectiian los gastos de personal. Pero ademas, el
Ejecutivo sefiala que la glosa modifica una norma permanente, como son los articulos
4y 15 del Estatuto Administrativo.

12°. En primer lugar, no vemos que exista una afectacion a la iniciativa
exclusiva del Presidente en materia presupuestaria o financiera. La glosa no tiene un
efecto en mayor gasto, toda vez que el reemplazo del cargo vacante o con licencia
médica ya tiene la disponibilidad presupuestaria para realizarse; de lo contrario, no
existiria la posibilidad de hacer un reemplazo. Pero ademas, parece razonable que se
establezca un plazo acotado para que los servicios y el Ministerio de Justicia cursen
los reemplazos a estos funcionarios, en atencion a las labores esenciales que realizan

los tres servicios dependientes detallados en la glosa.

13% En segundo lugar, nos vemos que exista modificaciones a una ley
permanente. La glosa es una norma temporalmente limitada en su aplicacion, y la Ley
de Presupuestos - dado su rango legal - puede realizar alteraciones a las reglas que
contienen normas permanentes. Esto no es lo mismo a decir que la Ley de
Presupuestos estda modificando definitivamente — es decir, derogando parcial o
totalmente - una norma permanente. Simplemente se estd aprobando, a través de una

norma de rango legal, una excepcion a la aplicacion de la ley permanente.

14°. La relevancia de que la Ley de Presupuestos modifique o no una norma
permanente es respecto a la incidencia en el gasto protegido por ley permanente y,
alternativamente, cuando por el hecho de estar en una ley permanente, una
disposicion propuesta pueda reflejar problemas con las ideas matrices de la Ley de

Presupuestos. Ninguna de esas hipotesis se da en este caso.

C. Respecto a la glosa denominada “Atencion Victimas VIF”
15°. Finalmente, la Glosa 13 senala:

“Las mujeres que hayan sido objeto de violencia intrafamiliar, de género durante el

contexto de pandemia del Covid-19 y el Estado de Excepcion Constitucional de Catdstrofe
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también tendrin derecho a ser atendidas con cargo a los recursos destinados a este programa
de atencion, proteccion y reparacion integral de violencia contra la mujer”.

16°. El Ejecutivo sostuvo que esta glosa es inconstitucional, toda vez que se
crearia “un derecho” respecto de las mujeres que hayan sido objeto de violencia
intrafamiliar, de género, “para dos situaciones especificas, como son, el contexto de la
pandemia por el Covid-19 y el Estado de Excepcion”. De esta manera, se estaria
dirigiendo recursos fiscales ampliando un derecho de atencion, con la correspondiente

prestacion de cargo fiscal. (fs. 85y 86)

17°. Consideramos que no existe una afectacion a la iniciativa exclusiva del
Presidente de la Reptiblica y un aumento en el gasto, porque la atencién se realiza con
cargo a los fondos aprobados en la misma Ley de Presupuestos. No se esta
aumentando el presupuesto del programa. Asimismo, no vemos cémo la glosa pueda
estar ampliando beneficios (o ‘creando derechos’, como sefala el requerimiento del
Ejecutivo) a otras mujeres no consideradas como beneficiarias. El ftem se titula
“Atencion, Proteccion y Reparacion Integral de Violencias contra las Mujeres”. El
Ejecutivo en su requerimiento indica que debido a esta glosa el programa
“necesariamente debera cubrir dos tipos de hechos de violencia contra las mujeres,
como son, ‘violencia intrafamiliar’ (...) y la ‘violencia de género’, y en ambos casos,
cuando haya ocurrido en pandemia o durante la vigencia del Estado de Excepcién
Constitucional de Catéstrofe.” ;Qué quiere decir el requerimiento con esta frase? ;Qué
la violencia contra las mujeres ocurrida en pandemia o durante el Estado de Excepcién
Constitucional de Catdstrofe no esta cubierta por el programa? Parece una conclusion

absurda.

18°. Por tanto, el tinico efecto razonable de la glosa impugnada es enfatizar,
subrayar y aclarar que toda mujer victimas de violencia es beneficiaria de este
programa de atencién. Esto se confirma por la lectura de la Glosa 11, incluida en el
mismo Programa, que indica que “[e]l Servicio Nacional de la Mujer y la Equidad de
Género deberd informar sobre los montos destinados al acompafiamiento, reparacion
y justicia de las mujeres victimas de delitos de vulneraciones de derechos humanos en

el contexto de las manifestaciones ocurridas en el pais desde el 18 de octubre de 2019.”

19°. Asimismo, en el requerimiento presentado por el Ejecutivo se encuentra,
implicitamente, la alegacion que la existencia de criterios o pardmetros para la
determinacion del gasto puiblico en la Ley de Presupuestos en una atribucion exclusiva
del Presidente de la Republica, y por tanto, puede ser ejecutada como estime

conveniente.

No hay dudas que el reconocimiento de derechos tiene incidencia
presupuestaria para el Estado. Sin embargo, es necesario hacer una distincion. Un

asunto es la libertad o discrecidon que el Presidente de la Republica tiene para fijar
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umbrales de cobertura de una prestacion (para lo cual no es indiferente la restriccion
presupuestaria que exista) y otro distinto es la prohibicion constitucional de
discriminacion arbitraria. Ambas facetas pueden complementarse, de modo que lo
primero no debiera ser incompatible con lo segundo. No es lo mismo cuidar el
presupuesto fiscal vulnerando normas constitucionales (algo juridicamente
inadmisible) que cuidar dicho presupuesto de manera directa, clara y sin vulneracion

de derechos.

20°. Finalmente, consideramos que una distincion necesaria para la evaluacion
de la constitucionalidad de normas legales en esta materia es identificar qué iniciativas
son o implican, en si mismas, un mayor gasto publico, de aquellas que indirectamente

pueden significar algun gasto.

Toda iniciativa legal puede significar, directa o indirectamente, un mayor
gasto para el Estado. De la misma manera, toda regulacion puede incidir, o “tener
relacién”, con la forma en que se ejecuta el gasto publico. Aunque la redaccion amplia
de las normas de los articulos 65 y 67 de la Constitucion pareciera cubrir posibilidades
directas e indirectas de gasto, es necesario conciliar dicho andlisis con el efecto

paralizante que ello podria significar en el ejercicio legislativo.

Como ha declarado este Tribunal anteriormente, “el hecho de que la menor
libertad de que pueda gozar el juez en virtud de la aplicacién de la nueva norma
aprobada en relacion con el articulo 23 N° 1 de la Ley N* 20.084 implique un aumento
de la poblaciéon adolescente bajo sistema de reclusion y, por ende, del gasto de
infraestructura y de personal ligados a la administracion de los recintos de reclusion,
constituye un eventual efecto colateral de la mocién parlamentaria aprobada que
incide en la politica carcelaria del pais, pero que no puede, sin embargo, afectar su
constitucionalidad. Si se llegase a una conclusion contraria significaria que ningtn
parlamentario podria iniciar proyectos de ley que aumentaran la penalidad de delitos
o, incluso, crear nuevos tipos penales que importen privacion de libertad,
considerando el aumento consiguiente del gasto que ello puede implicar.” (STC 786-

07, considerando 139)

Por lo anteriormente expuesto, el requerimiento debid rechazarse respecto a

las glosas antes indicadas.

El Ministro RODRIGO PICA FLORES estuvo por rechazar en general el
requerimiento, en sus diferentes capitulos, declarando tunicamente la
inconstitucionalidad del quorum especial de 2/3 del Consejo Regional que se exige

para la reduccion del presupuesto de la region y la determinacion del monto de 100
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mil pesos reajustables del bono de manipuladoras de alimentos de zonas extremas,

en base a las siguientes consideraciones:

PRIMERAS CUESTIONES: INICIATIVA E INDICACIONES.

1°. Como primera cuestion, la iniciativa de ley se define como un “Acto juridico
de un sujeto legislador habilitado por la Constitucion para ingresar un proyecto de ley en una
Cdmara de origen determinada y poner en movimiento el proceso de formacion de la ley”
(DICCIONARIO CONSTITUCIONAL CHILENO, Gonzalo Garcia Pino / Pablo
Contreras V., Cuadernos del Tribunal Constitucional, Namero 55, 2015, p. 551). En
nuestro sistema Constitucional, tal materia, asimilable a una verdadera llave de
apertura del proceso legislativo estd regulada en el articulo 65 de la Constitucion
Politica, estableciendo una regla general de libre iniciativa parlamentaria y
posteriormente la figura presidencialista de iniciativa exclusiva del poder ejecutivo en
ciertas materias taxativas y especificas, que constituyen las excepciones al principio
de libre iniciativa parlamentaria. Dentro de las materias de iniciativa exclusiva del
presidente de la Republica se encuentra el proyecto de ley de presupuesto anual y sus

modificaciones.

2°. La iniciativa exclusiva significard que el Congreso no puede abrir debate
legislativo discutiendo las materias respectivas sin que el presidente de la republica
decida abrir el proceso legislativo presentando el proyecto sobre la materia especifica,

discusién que, ademads, se limitara por las ideas matrices del proyecto en especifico.

3°. Una vez presentado el proyecto de ley, es decir una vez ejercida la potestad
de iniciativa legislativa, la etapa siguiente del iter legis sera la de discusién, con sus

diferentes tramites y etapas, tanto en sala como en comisiones.

4°. En este sentido, durante la etapa de tramitacion, y en las oportunidades
correspondientes, la propia constitucion dispone en su articulo 69 que “Todo proyecto
puede ser objeto de adiciones o correcciones en los tramites que corresponda, tanto en la Cdmara
de Diputados como en el Senado; pero en ninguin caso se admitirdn las que no tengan relacion
directa con las ideas matrices o fundamentales del proyecto”. Esas adiciones o correcciones,
cuyo objeto son las disposiciones del proyecto, son las denominadas “indicaciones”,
que pueden ser formuladas tanto por el Presidente de la Republica como por los

parlamentarios.

5°. Es dable destacar que desde los albores de la vida republicana, en Chile se
ha reconocido y regulado la institucion de las “indicaciones” de este modo Ismael
Valdés Valdés al aproximarse a ellas indicé que estas tendrian por objeto “(...) 1.
aplazar la discusion indefinida o temporalmente; 2. proponer una cuestion previa dentro de la

materia en debate; 3. pasar el asunto de nuevo a Comision; y 4. dividir un articulo complejo o
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para hacer en el adiciones, supresiones o enmiendas” (Valdés V., Ismael “Practicas
Parlamentarias”, Afio 1906, Santiago de Chile, p.p 119 y 120).

A reglon seguido, la Constitucion de 1925 contemplo, en forma explicita, la
posibilidad de que un proyecto de ley pudiera ser corregido o alterado por la Camara
revisora. Sin perjuicio de lo cual, se incorpord en el reglamento de las camaras
preceptos segun los cuales solo seran admitidas las indicaciones cuando digan
relacion con las ideas matrices o fundamentales de un proyecto (art. 125 del
Reglamento de la Cdmara de Diputados y art. 101 del Reglamento del Senado)’. Cabe
observar que claramente el proyecto -y su iniciativa- son, desde antaro, claramente
distinguibles de su discusion y de las indicaciones que en ella posteriormente se

formulen.

Luego, como dan cuenta los profesores Fermandois y Garcia “en el proyecto de
reforma constitucional de la Carta de 1925 enviado por el Presidente Frei Montalva en enero
de 1969, se introducia como inciso primero del articulo 50 de dicho cuerpo normativo: “Todo
Proyecto puede ser objeto de adiciones o correcciones tanto en la Camara de Diputados como
en el Senado; pero en ningiin caso se admitirdn las que no digan relacion directa con las ideas
matrices o fundamentales del proyecto” (ver en Fermandois V., A; Garcia G., J., Origen del
Presidencialismo Chileno: Reforma Constitucional de 1970, ideas matrices e iniciativa
exclusiva, Revista Chilena de Derecho, Vol. 36 N°2, afio 2000, p. 285).

Adicionalmente, este Tribunal ha precisado que “La doctrina de los iuspublicistas
ha entendido que las adiciones o correcciones que los érganos colegisladores pueden introducir
a un proyecto de ley durante su tramitacion configuran lo que, genéricamente, se conoce como
“indicaciones”. Asi, el profesor Alejandro Silva Bascuiidan sostiene que “el uso de la palabra
(indicacion) da a entender que se refiere al texto en el cual se formaliza cualquier tipo de
proposicion que parte del supuesto de un documento anterior, mediante la cual se insta por una
adicion, supresion, modificacién o correccion de cualquiera naturaleza”. (Tratado de Derecho
Constitucional. Tomo VII. Editorial Juridica de Chile, 2000, p.122) (...) Por su parte, la
jurisprudencia de este Tribunal ha precisado que “la voz “indicacion”, referida a un proyecto
de ley, comprende para la técnica legislativa, toda proposicion tendiente a corregir o adicionar
un proyecto durante la etapa de su discusion y aprobacién”. (Sentencias Rol No 259,
considerando 162 y Rol N° 719, considerando 21°). Congruente con lo expresado, el
articulo 24, inciso primero, de la Ley N° 18.918, Organica Constitucional del Congreso
Nacional, reitera que “solo serdn admitidas las indicaciones que digan relacion directa con

las ideas matrices o fundamentales del proyecto”.

6°. En ese sentido, la norma constitucional es clara, pues la regla es categdrica,

univoca y sin matices: “todo proyecto” puede ser objeto de indicaciones, lo que

* SILVA BASCUNAN, Alejandro (2000): Tratado de Derecho Constitucional, Santiago,
Editorial Juridica de Chile, 2a ed. tomo VI.
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significa que salvo norma en contrario no existe proyecto que no sea susceptible de
ser objeto de indicaciones, salvo que se quiera privar de sentido y eficacia al citado
articulo 69, cuestion que determinara como errada toda interpretacion que determine
la imposibilidad de ejercicio de la potestad de presentar indicaciones. Cabe sefalar
ademas, que en el ejercicio de la potestad de presentacion de indicaciones, el citado
articulo no establece distincion alguna materias de indicaciones vedadas a los
parlamentarios, como si lo hace a proposito de la iniciativa al consagrar la iniciativa
exclusiva. A su vez, las indicaciones tienen un limite material, tanto para el ejecutivo
como para los parlamentarios “en ningiin caso se admitirdn las que no tengan relacion
directa con las ideas matrices o fundamentales del proyecto”, segin reza el mismo articulo

67 de la Constitucion.

7°. Para resolver el presente requerimiento, debe en primer lugar dilucidarse
que los parlamentarios pueden presentar indicaciones en “todo” proyecto de ley,
segun la propia constitucion lo dispone, y para sostener lo contrario se requiere
forzosamente una norma constitucional que establezca la excepcion a lo que puede
denominarse como “todo”. No es del caso buscar tal norma constitucional, pues es

sabido que no existe.

8°. Es del caso sefalar que durante décadas se ha incurrido en un yerro
interpretativo: asimilar la iniciativa a la potestad de indicaciones, para por esa via
vedar a los parlamentarios la formulacidon de indicaciones en materias de iniciativa
exclusiva, transformando al Congreso en una suerte de buzén que solo reciba y
procese mecanicamente de forma irreflexiva y sin deliberar, aprobando o rechazando,
negandole la posibilidad de discutir en tales materias. Tal ejercicio de interpretacion
extensiva de la iniciativa exclusiva es un error, pues limita por analogia a los
parlamentarios en su expresa facultad constitucional de formular indicaciones,
aplicandoles limites que no estan establecidos para tal potestad sino para la de
iniciativa, cercenando las facultades deliberativas en materia de gasto publico,
administracién financiera del Estado, seguridad social, entre otras, atin cuando se
trate de proyectos que hayan sido presentados por el Presidente de la Reptblica, de

conformidad a las normas del articulo 65 sobre iniciativa exclusiva.

9°. De igual forma, es la propia Constitucion la que reconoce la potestad de los
parlamentarios de presentar indicaciones en materia presupuestaria, al permitir
modificaciones durante la tramitacién para textos de proyectos que contemplen
gastos. En efecto, el régimen presidencialista configurado a partir del texto
constitucional tiene dos reglas que vale la pena consignar en el caso sub lite: en primer
lugar, dispone el ya citado articulo 65 de la Constitucion, a propdsito de materias de
seguridad social, que “El Congreso Nacional sélo podrd aceptar, disminuir o rechazar los
servicios, empleos, emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demds iniciativas sobre la

materia que proponga el Presidente de la Republica”, y, en segundo lugar, el articulo 67
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senala, a propdsito de la ley de presupuestos, que “El Congreso Nacional no podra
aumentar ni disminuir la estimacion de los ingresos; sélo podra reducir los gastos contenidos
en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que estén establecidos por ley permanente” 1o
que presupone que su rol es mas que aceptar o rechazar, ya que pues para que el
Congreso pueda reducir o disminuir los emolumentos se requiere que el articulo
propuesto sea objeto de modificaciones durante la tramitacion, las cuales son
evidentemente las indicaciones, que son las correcciones a las normas del proyecto,
las cuales, segin la norma constitucional, pueden presentar tanto el ejecutivo, como
los parlamentarios, con el limite de ideas matrices, a lo cual se agrega el impedimento

de crear gastos no propuestos y no aumentar los existentes.

10°. En este sentido, las ideas matrices de la ley de presupuesto emanan en lo
principal de la propia Constitucion: estimacion de ingresos y egresos, ademas de los

casos y formas de los mismos, agrupados por item y ministerio.

11°. Asi, en materia presupuestaria la iniciativa es pre determinada por la
propia Constitucidon, como todo proyecto es susceptible de indicaciones, a las que
rigen los mismos limites materiales comunes de no exceder las ideas matrices, a lo que
se agregan tres limites materiales adicionales, que consisten en no aumentar gastos

propuestos, en no crear otros nuevos y en no alterar la estimacion de ingresos.

12°. A su vez, dentro de las ideas matrices de la ley de presupuesto se
encuentran los casos y formas de cada gasto, asi como el érgano respectivo llamado a
ejecutarlo, todo lo cual puede ir acompafiado de normas especiales que se consideren

necesarias para el ejercicio de tales poderes de ejecucion presupuestaria.

13°. Este Tribunal ha reconocido expresamente en su jurisprudencia la
potestad de los parlamentarios de formular indicaciones en el proyecto de ley de
presupuestos, y no podria ser de otra forma en funcién de las normas ya aludidas. En
este sentido, toda interpretaciéon que sustente la tesis de la imposibilidad de
indicaciones parlamentarias en materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica es un alarmante retroceso jurisprudencial en la materia, que ademas limita
la potestad de formular indicaciones fuera de los casos y formas establecidos por la
propia Constitucidn, llegando a cercenarla. Es justamente resolviendo cuestiones de
constitucionalidad de proyecto de ley de presupuestos (del ano 2008), que este
Tribunal ha sefialado expresamente "que una indicacion es una propuesta de cambio a la
normativa contenida en un proyecto de ley con objeto de perfeccionarla, motivo por el que,
necesariamente, ha de tener una vinculacion proxima con la materia especifica del proyecto, lo
que la Constitucion llama sus ideas matrices o fundamentales. De ahi que las indicaciones del
todo ajenas al proyecto o cuya vinculacion con el mismo sea remota, lejana, no resultan
constitucionalmente admisibles” (Rol N° 1005, cons. 10°), debiendo agregarse que

conociendo de normas creadas por via de indicacion declar6 expresamente “no hay
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obsticulo para que en la ley anual de presupuestos se incluyan normas sobre materias relativas
a su ejecucion o a la administracion financiera del Estado, pero estas disposiciones han de tener
relacion directa con las ideas matrices o fundamentales de la misma que no son otras que el

calculo de ingresos y la autorizacion de gastos” (Rol N° 1005, cons. 12°).

14°. Cabe reafirmar que el articulo 65 de la Constitucion se refiere a potestades
presidenciales de iniciativa y no a inexistentes poderes de “indicaciones exclusivas”.
En este sentido, las indicaciones solo pueden violar el articulo 65 si se presentan en el
marco de un proyecto de ley que en sus origenes no regulaba materias del articulo 65
(es decir, son misceldneas por estar fuera de las ideas matrices, violando el primer
término el articulo 69, a lo cudl se sumara consecuencialmente que se pretende abrir
oblicuamente debate legislativo sin patrocinio presidencial en una materia de
iniciativa exclusiva) o bien si se refieren a un proyecto de ley que regulando una de

dichas materias fue presentado sin iniciativa presidencial exigida por el articulo 65.

15°. Asi, cabe concluir que no debe confundirse iniciativa exclusiva con
imposibilidad de formular indicaciones, lo cudl tiene plena vigencia en materia
presupuestaria, pues todo proyecto puede ser objeto de indicaciones y la ley de
presupuesto no tiene norma que excluya la potestad de indicaciones, asi que lo que se
debe hacer es buscar sus limites especiales y no excluirlas, en el marco de no confundir
iniciativa con indicaciones, tras lo cudl aparecen los limites ya sefialados de no crear
gastos nuevos, no aumentar los formulados ni alterar la estimacion de ingresos, asi

como no pretender regular cuestiones de manera permanente.

16°. A reglon seguido, es trascendente destacar que la potestad relativa al gasto
publico “posee una doble vertiente, ejecutiva y legislativa La primera se expresa en el poder
de la Administracion para elaborar el proyecto de ley de presupuestos y llevar adelante su
ejecucion, a lo que se agrega, posteriormente, su evaluacion. Para ello, ejerciendo el presidente
de la Republica su potestad reglamentaria, imparte las instrucciones para la ejecucion de la ley
de presupuestos, a través de una serie de decretos que establecen la regqulacion de determinados
asuntos, como las normas de flexibilidad presupuestaria, las clasificaciones presupuestarias o
la autorizacién de fondos globales en efectivo para operaciones menores y vidticos. La sequnda,
en tanto, se manifiesta cuando los drganos legislativos consideran el proyecto de ley de
presupuestos, aprueban sus enmiendas y reciben informacion sobre su ejecucion. Encuentra su
desarrollo en los reglamentos de las Cdmaras (articulos 28, 96, 207, 208, 210 y 211 del
Reglamento del Senado; articulos 176, 177, 178, 179, 180, 181 y 182 del Reglamento de la
Cdmara de Diputados)” (Villarroel Caceres, Alvaro. (2012). El protocolo de acuerdos de
la Ley de presupuestos del sector ptblico. Revista de derecho (Valparaiso), (38), 617-
657. https://dx.doi.org/10.4067/S0718-68512012000100015).

17°. En el mismo sentido, cabe destacar que en el ciclo presupuestario si bien

es predominante la participacion del ejecutivo, a través de la iniciativa exclusiva del
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Presidente. Es indiscutible que en la etapa de discusion y aprobacion es predominante
la intervencion parlamentaria, pues “El Ejecutivo ingresa el proyecto de ley de
presupuestos, a mds tardar el 30 de septiembre de cada atio, en la Cdmara de Diputados, que lo
remite a la Comision Especial Mixta de Presupuesto. Esta, integrada por 13 senadores y 13
diputados, debe quedar constituida dentro del mes de septiembre de cada afio, fija en cada
oportunidad sus normas de procedimiento y forma las subcomisiones que estima necesarias.
Asi, ha establecido que el quérum necesario para sesionar y adoptar acuerdos sea de 5 senadores
y b diputados, y que el reglamento aplicable sea el del Senado. La preside un senador, en la
prdctica el que encabeza la Comisién de Hacienda, quien la convoca para, en los primeros dias
del mes de octubre, conocer el Estado de la Hacienda Publica, presentacion del ministro de
Hacienda sobre las perspectivas de la economia chilena, las fortalezas fiscales y supuestos
macroeconomicos, y los principales contenidos del proyecto de presupuestos. A partir de esta
ocasion, las subcomisiones de la Comision Especial Mixta de Presupuesto celebran las sesiones
en que reciben a los representantes del Ejecutivo y de otras instituciones para el andlisis de las
partidas presupuestarias, las que, desde que son puestas en discusion, son susceptibles de las
indicaciones de los colegisladores. En el caso de los parlamentarios, cualquier diputado o
senador puede formularlas. A ellos asiste, ademds, el derecho a solicitar votacion separada de
los diferentes subtitulos, items, asignaciones y sub-asignaciones propuestas, asi como de las
glosas de las diferentes partidas” (Op. Cit). Queda claro que el proyecto de ley de
presupuestos si puede ser objeto de indicaciones, y ello debe ser reiterado, pues el
requerimiento sostiene que no podria haber indicaciones en nada que tenga que ver
con administracién financiera del Estado, por ser materia de iniciativa exclusiva, lo
cual es un exceso argumentativo que dejaria sin efecto la potestad de formular

indicaciones a la ley de presupuestos.

18°. Ademas de todo lo ya dicho, acerca de la atribuciéon parlamentaria de
introducir normas a la ley de presupuesto por via de indicaciones, cabe recordar lo ya
sefialado con anterioridad por este Tribunal, en orden a que “...para nadie es un misterio
que la aprobacion de la Ley de Presupuestos es un ejercicio de negociacion politica que tiene
dos etapas. Una se lleva a cabo antes de su envio. Todos los organismos del sector puiblico tienen
que presentar sus propuestas de ingresos y gastos a la Direccion de Presupuestos, de acuerdo
al calendario que ésta determine (articulo 13 del D.L. N° 1.263). Esta reparticion, en conjunto
con el Ministro de Hacienda, el Ministro sectorial respectivo y el Presidente de la Repuiblica,
definen los gastos que en definitiva serdn propuestos para cada érgano al Congreso Nacional,
de acuerdo a los recursos disponibles y a los objetivos, metas y prioridades de cada gobierno. La
segunda etapa se lleva a cabo entre el Ejecutivo y el Congreso Nacional. El presupuesto es
aprobado luego de conversaciones y didlogos formales e informales, en que se llega a acuerdos,
transacciones y compromisos, que se reflejan en indicaciones y protocolos complementarios a
la ley. Dicha negociacion no tiene nada de malo o espiireo; es la consecuencia de que la facultad

de aprobacion radica en un organo plural y representativo de la sociedad. Ademds, dicha
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negociacion se realiza de un modo transparente, en que sus avances y retrocesos, si bien pueden
escapar al ciudadano comiin, no escapan a la atenta mirada de un observador avezado. A fin de
que esta negociacion no se dilate, existe el plazo de sesenta dias para que el Congreso despache
el presupuesto”, agregando que “Como consecuencia de lo anterior, las potestades con que la
Constitucion dota al Ejecutivo no pueden interpretarse estaticamente y descontextualizadas de
la realidad en que operan. Es mds, considerarlas de manera binaria, es decir, que el rol del
Congreso se limite a aceptar o rechazar, puede llevar a rigidizar el proceso de negociacion de
esta importantisima ley” y que “producto de este ejercicio de negociacion y a pesar de las
enormes potestades del Ejecutivo, el Congreso Nacional ha logrado avanzar en materia de
informacion del gasto publico” (Rol N° 1867, cons. 27° y 28°), cuestién que también cabe
predicar en orden a velar por el cumplimiento de otras normas legales, al establecer
el acreditamiento de su observancia como requisito para traspasos de recursos a
privados, o al disponer requisitos de no discriminacién e igualdad de trato para

realizar un gasto publico especifico.

19°. Dicha transparencia e informacion a que se alude en la cita anterior no son
un fin, sino un medio para el logro del escrutinio por parte del ciudadano en un
régimen democratico y también un medio de examen para verificar el cumplimiento
de la sumision a derecho, entendida como el cumplimiento de la ley y de la
Constitucion en un Estado de Derecho. En este sentido, es posible introducir por via
de indicacion normas sobre ejecucion, control, fiscalizacidn y eficacia, que obedezcan
a un fin constitucionalmente legitimo, sin aumentar el gasto, sin crear gastos nuevos

y sin alterar el objeto y fin de la glosa respectiva

20°. Por otra parte, se concluye que el requerimiento hace una interpretacion
extensiva de la iniciativa exclusiva e invalidante de la potestad parlamentaria de
formular indicaciones, lo que significa dejar sin efecto ademas lo razonado en los
precedentes jurisprudenciales antes citados. Asi, en una errada interpretacion se deja
sin efecto 1til la norma del articulo 69 que permite presentar indicaciones a “todo
proyecto” y ello es un error, pues se requeriria norma constitucional expresa que

impida presentarlas, y en el texto vigente ello no existe.

21°. A este respecto, cabe sefialar que es un error argumentar en esta sede
sustentandose en el articulo 24 de la ley organica constitucional del Congreso
Nacional, pues debiendo fallar este Tribunal conforme a derecho (articulo 92 de la
Constitucion), lo que esta dentro de la competencia de esta Magistratura resolver en
el marco de la atribuciéon del articulo 93, numeral 3°, de la Constitucion, son las
“cuestiones de constitucionalidad”, y no las de legalidad, que se susciten durante el
proceso legislativo. En este orden, los conflictos en torno a las reglas especiales que
establezca el aludido articulo 24 de la ley organica constitucional del Congreso
Nacional son evidentemente conflictos de legalidad, no cuestiones de

constitucionalidad, y es el articulo 25 de la misma ley la que establece el mecanismo
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de resolucién de los mismos, confirmando que el articulo 24 es entonces una norma
de rango legal, sobre admisibilidad de indicaciones en proyectos de ley. A este
respecto, este Tribunal, en razonamientos que este sentenciador hace suyos en esta

ocasion, que ha resuelto que:

“Que, en primer lugar, cabe sefialar que las atribuciones de este Tribunal estin
taxativamente indicadas en el articulo 93 de la Constitucion, de manera tal que sélo tiene
jurisdiccion para pronunciarse sobre las materias que estin contenidas en los dieciséis

numerales que dicho precepto contempla.

Por otra parte, y en lo concerniente al asunto que ahora se estudia, es menester precisar
que la sefialada disposicion de la Carta Politica, en su nuimero 3°, que es el invocado por los
requirentes, sélo autoriza para resolver “las cuestiones de constitucionalidad que se susciten
durante la tramitacion de los proyectos de ley o de reforma constitucional y de los tratados
sometidos a la aprobacion del Congreso”. En otras palabras, la competencia del Tribunal estd
circunscrita a resolver problemas de constitucionalidad, pero no de infraccion legal o de
reglamentos internos de las Camaras. La mision primordial de esta Magistratura es velar por
la supremacia constitucional y no por la infraccion de normas legales o infra-legales” (Rol N°
464, cons. 14°)

22°, Atn asi, deben precisarse algunas cuestiones acerca de los aludidos
articulos 24 y 25 de la ley organica constitucional del Congreso Nacional, cuyo texto

es el siguiente:

“Articulo 24.- Solo serdn admitidas las indicaciones que digan relacion directa con las

ideas matrices o fundamentales del proyecto.

No podran admitirse indicaciones contrarias a la Constitucion Politica ni que importen
nuevos gastos con cargo a los fondos del Estado o de sus organismos, o de empresas de que sea
duerfio o en que tenga participacion, sin crear o indicar, al mismo tiempo, las fuentes de recursos
necesarios para atender a tales gastos.

En la tramitacidon de proyectos de ley los miembros del Congreso Nacional no podrin
formular indicacion que afecte en ninguna forma materias cuya iniciativa corresponda
exclusivamente al Presidente de la Reptiblica, ni siquiera para el mero efecto de ponerlas en su
conocimiento. No obstante, se admitirin las indicaciones que tengan por objeto aceptar,
disminuir o rechazar los servicios, empleos, emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y
demds iniciativas sobre la materia que haya propuesto el Presidente de la Repuiblica.

Articulo 25.- Corresponderd al Presidente de la Sala o comision la facultad de resolver
la cuestion de admisibilidad o inadmisibilidad que se formule respecto de las indicaciones a que
se refiere el articulo anterior. No obstante, a peticion de cualquiera de sus miembros, la Sala o

la comision, en su caso, podrd reconsiderar de inmediato la resolucion de su presidente.
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La declaracion de inadmisibilidad puede ser hecha por el Presidente de la Camara
respectiva o de una comision, de propia iniciativa o a peticion de algiin miembro de la
Corporacion, en cualquier momento de la discusion del proyecto.

La circunstancia de que no se haya planteado la cuestion de admisibilidad o
inadmisibilidad de una indicacion durante la discusion en general en la Sala, no obsta a la
facultad del Presidente de la comision para hacer la declaracion, ni de la Comision para

reconsiderar de inmediato la resolucion de su Presidente.

Una vez resuelta por la Sala o por su Presidente la cuestion de admisibilidad o

inadmisibilidad de una indicacion, ella no podrd ser revisada en comisiones.

La cuestion de admisibilidad o inadmisibilidad de indicaciones resuelta en comisiones
no obsta a la facultad de la Sala de la Cdmara respectiva para hacer la declaracion de
admisibilidad o inadmisibilidad de tales indicaciones.”

23°. En primer lugar, no es este un tribunal de apelacion o revision de lo obrado
por las Presidencias de Sala o Comision al resolver la admisibilidad de indicaciones o

al ejercer atribuciones emanadas de normas legales o reglamentarias al respecto.

24°. En segundo lugar, no puede interpretarse aislada y literalmente la parte
del articulo 24 aludido que sefiala “En la tramitacion de proyectos de ley los miembros del
Congreso Nacional no podrdn formular indicacion que afecte en ninguna forma materias cuya
iniciativa corresponda exclusivamente al Presidente de la Repuiblica, ni siquiera para el mero
efecto de ponerlas en su conocimiento”. En efecto, si se pretende aplicar tal regla en el
presente caso y es interpretada prescindiendo de las normas del resto del articulo, que
si reconocen potestades de formular indicaciones, las mismas quedarian sin efecto ttil
y ademas se llega a una conclusion que es contra constitutionem: se entenderia que el
articulo 69 de la Constitucién, que consagra que todo proyecto puede ser objeto de
indicaciones, apareceria modificado por una norma de rango legal que establece las
limitaciones materiales de indicaciones que la Constitucion no solo no establece, sino
que niega al consagrar que “todo proyecto”, sin distincidén, puede ser objeto de las

mismas.

25°. Como ya se senalara, por limitada que sea la intervencion del Congreso en
la ley de presupuestos, si pueden los parlamentarios formular indicaciones, con los

siguientes limites:

- No exceder las ideas matrices, tanto de ley de presupuesto, como en el
objeto y fin de cada gasto en cada glosa

- No pasar a regular cuestiones de manera permanente

- No aumentar los gastos propuestos
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- No crear gastos nuevos no contemplados en la iniciativa presentada

por el ejecutivo

26°. A contrario sensu, dentro de dichos limites si se pueden especificar,
modificar, limitar o adicionar -todo ello por via de indicacion- las normas referidas a
casos y formas de cada gasto particular, ademas de agregar normas sobre control,

transparencia, ejecucion y escrutinio de los gastos ya propuestos por el ejecutivo.

27°. El requerimiento centra gran parte de la impugnacion en que la sola
existencia de indicaciones en materia de presupuestos vulneraria la iniciativa
exclusiva en materia de administracion financiera del Estado, tesis que nuevamente
lleva a confundir iniciativa con indicaciones, a cercenar y eliminar el rol deliberativo
del congreso y a eliminar la potestad de formular indicaciones contra texto expreso

que seniala que todo proyecto puede ser objeto de ellas

28°. Identificada la idea matriz de la ley de presupuesto, debe examinarse
ademas la finalidad, funcionalidad y objeto de cada gasto en cada glosa, lo cual es
relevante a efectos del examen de legalidad de la ejecucion presupuestaria, pues sin
normas especificas al respecto, la potestad de gasto no tiene limites, pasaria a ser un
poder en blanco y no podrian determinarse los casos, formas, objetivos asociados que
la delimitan en especifico. En efecto, sin tal examen es imposible hacer efectivo el
principio de responsabilidad por infraccion de la sumision a derecho que contemplan
los articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica. Tan relevante es ello que incluso en
materia penal tales factores son elemento de juicio, en especial los fines a los cuales la
ley destind los recursos, ya que ello debe ser evaluado a la hora de determinar si
concurre o no un delito de malversacion de caudales publicos, siendo ademas
relevante en el examen de cuentas cuando las responsabilidades financiera y
administrativa estdn en cuestion. Es por ello que la especificacion de contenido
habilitante para determinados casos y formas de gastos puede llegar a ser tan
relevante y preciso en la tramitacién de la ley de presupuestos, pues de otro modo la
legalidad de esos gastos pudiese ser cuestionada, derivando en las sefialadas

responsabilidades administrativas, financieras y eventualmente penales.

29°. Asi, los casos y formas habilitantes y limitantes de cada gasto son in
extremis relevantes en la ley de presupuesto, y desde ya debe senalarse que los
mismos pueden ser objeto de indicaciones, con los limites generales y especificos ya
senalados, pues su deliberacién, modificacién o correccién son parte de la discusion
legislativa y de las indicaciones a que alude el articulo 69 de la Constitucién, que
entonces pueden referirse perfectamente a los casos y formas de ejecucion del gasto.
En este orden, no debe olvidarse que la ley de presupuesto es una estimacion, por lo

que el eventual aumento de gasto debe tener un fundamento certero y claro, no ser
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solamente una cuestion especulativa y ademas no puede ser determinado por los

parlamentarios sin que el ejecutivo lo proponga.

30°. Adicionalmente, debe tenerse presente la obligaciéon constitucional es
indicar la fuente de todo gasto que se apruebe, lo que ademas debe ser comprendido
en la medida que los ingresos y egresos son una mera estimacion, que finalmente al
ano siguiente puede o no ser acertada por diversos factores, como el rendimiento
tributario o el precio del cobre, entre muchos otros. A este respecto, si la fuente de
recursos asignada a un gasto en particular finalmente resulta ser insuficiente, no es ni
un ejercicio predictivo y una declaracion de inconstitucionalidad el efecto juridico que
ello deriva, sino que es otro totalmente diferente, que esta expresamente establecido
por la propia constitucion: en tal caso se esta en presencia de los casos y formas
habilitantes para el ejercicio de la potestad de reduccidon proporcional de gastos del
articulo 67 constitucional, poder que ademas se ve complementado por las normas del
decreto ley 1.263 sobre administracion financiera del Estado, que permiten poder de
dictar decretos de traspasos y reasignaciones para engrosar items y glosas
presupuestarias sin que el ejecutivo tramite modificaciones a la ley de presupuestos.
Sin perjuicio de ello no debe cometerse el error de “constitucionalizar” el contenido
regulatorio y potestativo de tal decreto ley, que ademds es pre constitucional, sin
perjuicio de las reformas que le han afectado. En efecto, las normas y procedimientos
de tal decreto ley no son parte del contenido de la Constitucién, y su texto original
estd elaborado para un Estado en el que no existia separacion de poderes ni Congreso
Nacional, ni el proceso legislativo actual ni menos la Descentralizacion que se conoce

hoy en nuestro pais.

31°. Asi, es dable sefialar que no debe confundirse la iniciativa con la potestad
de formular indicaciones, pues la iniciativa es, como lo dice el nombre, el punto de
partida o el inicio, la primera etapa, la fase de decidir la apertura del proceso
legislativo, debiendo considerarse tiene limitaciones materiales especificas en el
articulo 65 para los parlamentarios, en un régimen que determina reparto de poder de
iniciativa, estableciendo normas especiales para el ejecutivo. La potestad de formular
indicaciones en cambio, se desarrolla en el marco de un proyecto ya iniciado y ya
declarado admisible -en etapa de discusion, no de presentacion- y tan diferenciable es
que no puede haber indicaciones sin iniciativa en tramite. A su vez, un proyecto puede
versar sobre cualquier materia de ley, sin embargo las indicaciones solo pueden

referirse a las ideas matrices de un proyecto ya en tramitacion.
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AUMENTO DE GASTO PUBLICO E INICIATIVA EXCLUSIVA

32°. Es del caso sefialar que conociendo de una impugnacion de normas de
proyecto de ley por una alegada invasion de iniciativa exclusiva, en la medida que por
una indicacion de aumento del quantum de sanciones se generaria un aumento de la
poblacion adolescente bajo sistema de reclusion y, por ende, del gasto de
infraestructura y de personal ligados a la administracion de los recintos de reclusion,
constituyendo un eventual efecto colateral de la mocion parlamentaria que se planted
incidia en la politica carcelaria del pais y por ende un mayor gasto, se razono por este
Tribunal que tal situacidon “no puede, sin embargo, afectar su constitucionalidad. Si se llegase
a una conclusion contraria significaria que ningin parlamentario podria iniciar proyectos de
ley que aumentaran la penalidad de delitos o, incluso, crear nuevos tipos penales que importen
privacion de libertad, considerando el aumento consiguiente del gasto que ello puede implicar”
(Sentencia Rol N° 786, cons. 13).

33°. Este estandar, creado a propdsito de gasto penitenciario, se predica
respecto de todo gasto publico indirecto o colateral, que sea eventual y que no sea
determinable con certeza y especificidad, al punto que, comentando dicha sentencia,
un destacado autor sefiald que “entrega un nuevo antecedente importante de considerar,
que podria plantearse del siguiente modo: los parlamentarios tienen atribuciones para presentar
indicaciones o mociones que puedan, eventualmente, generar gasto, sélo si ello es un efecto
colateral de la mocidén o indicacion parlamentaria. Constituirian un efecto colateral aquellas
consecuencias indirectas, que no estin destinadas a aumentar el gasto publico, pero que
eventualmente podrian afectarlo por su aplicacion” (Sebastidn Soto Velasco: Iniciativa
exclusiva e ideas matrices: los aportes del Tribunal Constitucional, HEMICICLO
Revista de Estudios Parlamentarios, Academia Parlamentaria de la Camara de
Diputados, N°1, segundo semestre de 2009, p. 53), razonamiento que es plenamente
pertinente en gran parte de las impugnaciones planteadas en este caso, en caso de
haber algin aumento indirecto de gasto y en funcién de tal estandar, este sentenciador

estuvo por declarar solamente dos inconstitucionalidades.

REDUCCION POR EL EJECUTIVO DEL PRESUPUESTO DE GOBIERNOS
REGIONALES.

34°. En uno de los diversos capitulos del requerimiento, se impugnan normas
introducidas por via de indicacion para requerir acuerdo por 2/3 de los miembros del
Consejo Regional para los casos que el poder ejecutivo ejerza la potestad presidencial
establecida en el decreto ley 1.263 en orden a reducir partidas de presupuesto, en tal

caso respecto del presupuesto de gobiernos regionales.
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35°. A este respecto, lo primero que cabe reflexionar es el sentido de los
articulos 3, 111 y 113 de la Constitucion Politica. En primer lugar, el articulo 3° dispone
que a pesar de ser Chile un Estado unitario, la administracion del mismo sera
territorial y funcionalmente descentralizada o desconcentrada de conformidad a la
ley, debiendo los 6rganos del Estado promover el fortalecimiento de la regionalizacion
del pais y el desarrollo equitativo y solidario entre las regiones, provincias y comunas.
Dicha norma, elevada al nivel de principio y objetivo en el capitulo de Bases de la
institucionalidad, establece un deber activo de propender a la regionalizacion y a
fortalecerla como proceso, lo que significa profundizarla y a la vez aumentar la
capacidad de gestion administrativa de las regiones, cuestion que es un imperativo
normativo y que incluye por cierto su capacidad decisoria en materia presupuestaria,
alcanzando también a la dotacion de recursos a las regiones como eje interpretativo.
Es del caso sefalar lo obvio, cual es que el deber constitucional de fortalecer a las
regiones y propender a su mayor descentralizacion y autogestion tiene el caracter de

norma juridica, y no de declaracién vacua.

36°. En tal sentido, la misma Constitucion dispone en el articulo 111 dispone
que la administracion superior de cada region reside en un gobierno regional, que
tendra por objeto el desarrollo social, cultural y econdmico de la regién, agregando
que el gobierno regional estard constituido por un gobernador regional y el consejo
regional. Para el ejercicio de sus funciones, el gobierno regional gozara de
personalidad juridica de derecho publico y tendra patrimonio propio, no dejando
lugar a dudas que el mismo es distinto del patrimonio del poder central y que ademas
es auto gestionado, cuestion que se colige del concepto de “patrimonio propio” y de
administracion por una persona juridica que no es el poder central,

constitucionalmente reconocida como descentralizada.

37°. A su vez, en el articulo 113 de la Constitucion dispone que correspondera
al consejo regional aprobar el proyecto de presupuesto de la respectiva region
considerando, para tal efecto, los recursos asignados a ésta en la Ley de Presupuestos,
sus recursos propios y los que provengan de los convenios de programacion. Es decir,
la atribucién de disposicion presupuestaria del gobierno regional es de fuente
constitucional, contenida en una norma de cardcter auto ejecutivo, introducida a la
Constituciéon por una norma posterior a las atribuciones que se establecen desde la
dictacion del decreto ley 1.263, le entrega al ejecutivo, en una norma pre constitucional
y anterior también al régimen de descentralizacion regional vigente al dia de hoy, las
cuales se contienen en un decreto legislativo dictado por una Junta sin Congreso
Nacional en funciones, para un régimen administrativo que nada tiene que ver con el
vigente hoy. De esta forma, lo que podria resultar de dudosa constitucionalidad es
aplicar por extension o analogia la atribucion del poder central de modificar

presupuestos regionales y exigir entrega de dineros de los mismos, pues a la luz de
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las normas constitucionales aludidas, la existencia de una atribucion presidencial en
ese orden debiera tener fuente constitucional al ser una limitacion y una excepcion
que va en sentido frontalmente contrario a lo normado por los articulos 3°, 11 y 113
de la Constitucion a proposito de la autogestion regional. De todas formas, no es en
esta sede de control preventivo que este Tribunal deba pronunciarse sobre normas
legales vigentes, como lo son las pre constitucionales del decreto ley 1.263, que ademas

son pre descentralizacion vigente.

38°. Siendo la atribucion de aprobacion de presupuesto regional una de
aquellas de explicita fuente constitucional, resulta evidente que la modificacion de
ellos mismos tiene al mismo titular y al mismo procedimiento: al poder constituyente,
mediante el procedimiento de creacion de nuevas normas constitucionales. A mayor
abundamiento, la especificacion legislativa de las atribuciones constitucionales de
aprobacién y disposicion de presupuesto regional se contienen en el articulo 36 de la

Ley N° 19.175, en una norma permanente y de tipo organico constitucional.

39°. En efecto, en el marco de la reserva de ley organica del articulo 113 de la
Constitucion, el articulo 36 c) de la Ley N° 19.175 especifica y detalla las normas por
las que se le entrega al Consejo Regional la aprobacion del presupuesto regional. La
reduccidn del presupuesto emana de las atribuciones del decreto ley 1.263, como ya
se ha dicho, anterior al texto actual de la Constitucion. En este sentido, las normas de
la glosa en cuestién solamente reiteran lo dispuesto por el articulo 113 de la
Constitucion y por el articulo 36 de la Ley N° 19.175, cudl es que la determinacién del
presupuesto regional es atribucion del Consejo, agregandose que la norma en cuestién
introduce un limite no permanente -de vigencia anual- a las facultades del pre
constitucional decreto ley 1.263 que el ejecutivo aplica por analogia o extension. A
partir del claro texto articulo 113 constitucional resulta perfectamente colegible que
una reduccion del presupuesto regional requiere acuerdo del Consejo regional, pues
un decreto ley pre constitucional no puede entenderse que modifica una norma
constitucional posterior y tampoco puede entenderse que la ley de presupuestos
otorgue facultades presidenciales por sobre el mismo articulo 113 constitucional, de
lo que se colige que la norma solo reitera que la decision de disposicién modificatoria
de presupuestos regionales requiere acuerdo de los consejos respectivos conforme a
la normativa constitucional y legal vigente, concluyéndose que la tinica innovacion es

el establecimiento de un quorum especial de 2/3.

40°. Desde esta perspectiva, lo tnico que puede tenerse por inconstitucional en
dicha glosa es el quorum nuevo y especial de 2/3, mas no la atribucién en si misma.
En efecto, el quorum especial viene a ser uno de los casos y formas de ejercicio nuevo
y especifico de la preexistente atribucidn, que se enmarca en la reserva de ley organica
constitucional de atribuciones de los Consejos regionales, establecida en el inciso

primero del articulo 113 de la Constitucion Politica. Asi, no habiéndose aprobado el
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nuevo quorum de 2/3 con la votacion correspondiente a norma de ley organica

constitucional, la exigencia de tal quorum resulta inconstitucional por forma.

GLOSA SOBRE NORMAS DE LICITACION DE RETIRO DE BASURA

41°. Como ya se sefalara, no tienen nada de inconstitucional que los
parlamentarios formulen indicaciones acerca de los casos y formas en las cuales sera
ejecutado el gasto propuesto por el ejecutivo, mientras no aumenten el item ni creen
gastos nuevos, estando ademas perfectamente facultados para introducir normas de
escrutinio, eficacia del derecho, probidad y control. Lo expresado cobra aiin mas
sentido si las indicaciones se refieren a que para verificar la erogacion de recursos
publicos se requiere promover el cumplimiento de la ley laboral y previsional,
verificando que el destinatario de los dineros la ha cumplido, para que los recursos
publicos no signifiquen un subsidio a su incumplimiento como parte de un negocio

particular.

42°. En este caso, no puede preterirse que el cumplimiento de la ley laboral y
previsional es la verificacion empirica de la eficacia de las normas de garantia de los
derechos fundamentales a la seguridad social y a la proteccion constitucional del
trabajo (las cuales son parte del catdlogo de derechos fundamentales y de sus
garantias, en los numerales 16° y 18° del articulo 19 de la Constitucién), por lo que su
resguardo es un fin constitucionalmente legitimo, mas adn si no se irroga gasto
adicional ni se crea uno nuevo, en el marco del pago con fondos publicos de servicios
prestados en un rubro de trabajo altamente expuesto a accidentes y que presta
servicios en la calle, en condiciones de higiene y seguridad por definicion dificiles y
con sueldos que histérica y empiricamente han sido bajos, en el rubro de retiro y

tratamiento de basura .

43°. Por lo expuesto, el requerimiento sera rechazado a este respecto.

GLOSA SOBRE COMPRA DE TERRENOS PARA PROYECTOS
HABITACIONALES

44°. En consonancia con lo ya sefialado, cabe sefialar que las indicaciones que
dan origen a las normas cuestionadas no se refieren a otra cosa que los casos y formas
de gasto, sin modificar ideas matrices ni aumentar gasto final, sino solamente

refiriéndose a la exigencia de una certificacion relativa a los usos y aptitud del suelo.

45°. En efecto, lo cuestionado se refiere a la exigencia de requisitos de orden
urbanisticos en compra de inmuebles por 6érganos publicos, lo cual es claramente una

cuestion de mérito legislativo, de examen de razonabilidad técnica, de determinacion
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de usos de suelo, pero no una cuestion de constitucionalidad, en el marco de la
regulacion del gasto en un drea que enlaza con materias especificas y de orden técnico
reguladas en la Ley General de Urbanismo y Constituciones y en la ordenanza del
ramo, debiendo recordarse ademas que el uso del suelo es una materia regulada a
nivel de instrumentos de planificacion comunal y regional, que reconoce

especificidades altamente técnicas también.

46°. A su vez, la norma no ordena comprar tales o cuales terrenos, sino que
solo se refiere a la regulacion de la determinacion de inmuebles que pueden o no ser
comprados, sin aumentar el item de gastos y sin crear gastos nuevos, dentro del objeto

y fin del gasto propuesto por el poder ejecutivo.

47°. De tal forma, el requerimiento a este respecto debe ser rechazado, pues no
aparecen vulneradas las normas constitucionales ni de iniciativa, ni de aumento ni de

creacion de gastos publicos en la ley de presupuestos.
GLOSA DE INCLUSION CURRICULAR DE CHILOE

48°. Que, examinada la impugnacion formulada respecto de la glosa referida a
inclusion curricular de contenidos educativos en Chiloé, debe precisarse que también
se refiere a casos y formas de ejecucion de gasto para facultar su destinacion en el
mismo rubro educativo, no vulnerando la idea matriz, que en especifico se refiere a

gasto en educacion, dentro de un determinado marco curricular.

49°. A este respecto, no establece un contenido minimo obligatorio nuevo para
planes y programas, tampoco se establece un “deber de gasto”, ni tampoco un nuevo
gasto, solo sefiala que con esos recursos “se podra estudiar” la inclusion de contenidos
referidos a la incorporacion de Chiloé y Magallanes al territorio de Chile y la
incorporacion de ramos referidos a fortalecer pertenencia cultural y tradiciones de
territorios chilotes y de la region de los lagos, lo cual no es sino ejercicio de
atribuciones de sostenedores de establecimientos educacionales en el marco del uso
de recursos publicos, respecto de los cuales siempre existen usos determinados y

cargas asociadas.

50°. A partir de ello, solamente se especifican contenidos opcionales que
quedan habilitados para el uso de recursos educativos, en una clara alusiéon a materias
de identidad regional, que claramente tienen que ver con el fortalecimiento de la
identidad de la region, en consonancia con lo dispuesto por el articulo 3 de la

Constitucidn, sin crear un gasto nuevo y sin aumentar el monto de recursos.

51°. Es por ello que en esta materia el requerimiento debe también ser
rechazado, pues no aparecen vulneradas las normas constitucionales ni de iniciativa,

ni de aumento ni de creacion de gastos ptiblicos en la ley de presupuestos.

92



GLOSA SOBRE BONO MANIPULADORAS DE ALIMENTOS ZONAS
EXTREMAS

52°. En lo referido a las normas sobre el bono para manipuladoras de alimentos
de zonas extremas, cabe mencionar que las normas introducidas por via de indicacién,

y que se cuestionan, tienen varios ejes normativos.

53°. En primer lugar, la indicacion tiende a especificar y determinar normas de
igualdad de trato y no discriminacion entre los trabajadores destinatarios de tal bono,
incluyendo reglas que explicitan pagos proporcionales, que en materia laboral pueden
ser perfectamente colegibles por via interpretativa. En ese orden, introducir normas
referidas a la eficacia y cumplimiento de la garantia constitucional de igualdad ante
la ley y el derecho a no ser discriminado, constituye un fin constitucionalmente
legitimo, que se refiere a los casos y formas de ejecucion del gasto, sin crear uno nuevo

gasto, por lo que a este respecto tales normas no resultan ser inconstitucionales.

54°. Otro tema es la determinacion del monto del bono y su reajustabilidad,
pues de los antecedentes allegados al proceso y lo argumentado en el requerimiento,
tal parte de las indicaciones, al fijar un monto del aludido bono, estaria aumentando
el gasto, en un monto que la Direcciéon de Presupuesto estimaria en 1.300 millones de
pesos, obrando en autos antecedentes suficientes para constatar el monto original y el
monto final resultante, siendo claro que el gasto es aumentado por via de tal
indicacion.

55°. Desde esa perspectiva, resulta ser inconstitucional la frase “tendrd un valor
mensual equivalente a $100.000” y también la norma que seguidamente dispone el
reajuste, por infringir el articulo 67 de la Constitucion al aumentar el gasto propuesto

por el proyecto de ley de presupuestos.

GLOSA SOBRE PORCENTAJE DE ASIGNACION PRESUPUESTARIA
DEL FONDO SOLIDARIO DE ELECCION DE VIVIENDA.

56°. Respecto a las normas cuestionadas de la Glosa de de asignacion
presupuestaria del fondo solidario de elecciéon de vivienda, cabe observar nuevamente
que la norma cuestionada no crea nuevo gasto, ni aumenta uno propuesto, sino que
solamente se refiere a los casos y formas del mismo, sin alterar el objeto ni el fin de la
glosa respectiva. En efecto, solamente se agrega por la indicacién que con esos
recursos se podran hacer estudios preliminares y adquirir terrenos, dentro del motivo

y fin de la glosa aludida.

57°. Asi, de acuerdo a lo expuesto, en este capitulo procede rechazar también
el requerimiento, pues la norma se refiere solamente a casos y formas de la misma

partida y dentro del mismo monto, por lo que no aparecen vulneradas las normas
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constitucionales ni de iniciativa, ni de aumento ni de creacion de gastos publicos en la

ley de presupuestos.

GLOSA IMPUGNADA DE REPOSICION DE VACANTES

58°. A este respecto, se cuestiona una norma generada por via de indicacion,
que establece el deber de proveer en breve plazo cargos vacantes, en el marco de item

presupuestario de pago de remuneraciones para funcionarios.

59°. A este respecto, cabe observar que no hay aumento de gasto propuesto,
sino norma de eficacia y garantia de ejecucion presupuestaria, en una glosa que
contempla pago de remuneraciones para planta completa por los 365 dias del arfio,
agregando normas de eficacia y celeridad para la ejecucidon presupuestaria en lo
relativo a la provision del personal que servira y devengara tales remuneraciones,
reconociendo la necesidad de regularidad y continuidad de la prestacion del servicio
publico, lo cual no tiene vicios de constitucionalidad mas alla de los problemas de
técnica y merito legislativo, pues el derecho administrativo suele ensefiar que los
plazos para la administracion no son fatales, de lo que deriva que los procedimientos
administrativos de concurso dificilmente podran verificarse en tan breve plazo, pero
ello no constituye cuestion de constitucionalidad sino una materia propia de la
legalidad administrativa, en la medida que en ella se regulan los procedimientos de

provision de cargos por concurso.

GLOSA SOBRE ATENCION A VICTIMAS DE VIF

60°. Se cuestionan también normas creadas por via de indicacion, en lo que se

refiere al programa de prevencion y atencion de violencia contra mujeres.

61°. De la sola lectura de las normas cuestionadas y del nombre de la glosa se
constata que las indicaciones se refieren al objeto del programa, incorporando
expresamente la VIF, en cumplimiento del deber estatal de asistencia a victimas de
violencia, que tiene incluso fuentes de derecho internacional. En este sentido, lo que
hacen las reglas introducidas por via de indicacién no es aumentar el item de gastos
ni crear beneficios, pues mal podria sefialarse que la atencion a victimas de violencia
ilegitima sea un “beneficio” del Estado, que debe garantizar y promover su derecho a
la integridad fisica y siquica.

62°. En este orden, no se aumenta el monto de gasto, las normas solamente
redundan al referirse a casos y forma, o mds bien a destinatarios, con mayor
especificidad dentro del objeto y fin de la glosa, ademas de lo cual se especifica un

parametro para examinar la eficacia de la ejecucién del gasto.
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63°. Nada de lo expuesto precedentemente resulta entonces contrario a la

Constitucion.

GLOSA SOBRE REGLAS PARA EL OTORGAMIENTO DE PENSIONES
DE GRACIA

64°. Como primer tema, cabe senalar que la atribucion presidencial de otorgar
pensiones de gracia encuentra su fuente explicita en el numeral 11 del art. 32 de la
Constitucidon, debiendo ejercerse “de conformidad a la ley”, reserva de dominio
legislativa que se establece en términos amplios y sin grandes limites en el texto
constitucional, de lo cual resulta que el legislador aparece dotado de una amplia
capacidad normativa al respecto. La materia se regula entonces en la Ley N° 18.056

desde 1981, su art. 2 dispone que “Podrdn solicitar pensiones de gracia:

a) Las personas que hubieren prestado servicios distinguidos o realizado actos

especialmente meritorios en beneficio importante del pais, mds alld de su personal deber.

En caso de fallecimiento de las personas indicadas, podran solicitar el beneficio su

conyuge, padre, madre o hijos.

b) Las personas afectadas por accidente o catdstrofe, respecto de las cuales existan

circunstancias extraordinarias que justifiquen el otorgamiento de una pension.

c) Las personas que se encuentren incapacitadas o con graves e insalvables dificultades
para ejercer labores remuneradas que les permitan su subsistencia y la del grupo familiar que
viva a sus expensas, en razon de enfermedad, invalidez, vejez o cualquier otra causa

debidamente justificada.”.

58°. La misma ley establece en su articulo 6° agrega que “El Presidente de la
Repuiblica podra otorgar pensiones de gracia, aunque no se revinan las exigencias previstas en
esta ley para optar a ellas, en casos calificados y por decreto supremo fundado.” es decir, si ya
en el articulo 2° de la ley aludida aparece que la potestad es amplia, el articulo 6
permite ir mas alld de dichos casos y formas, solamente utilizando un decreto
supremo e invocando motivos calificados, que al estar fuera de las reglas de derecho

del articulo 2, serdn siempre motivos de hecho.

59°.  Se observa entonces que el ejercicio de la facultad de otorgamiento de
pensiones de gracia no emana de la ley de presupuesto, sino de la constitucion y de
leyes permanentes, y se encuentra recogida en términos bastante amplios, por lo que
mal puede estar ampliando “un beneficio”, como se sefial6 en la discusion, la indicacion
cuestionada, pues el mismo es ya lo suficientemente amplio, al punto que el poder
presidencial en la materia permitiria, por la via del articulo 6°, otorgar pensiones de

gracia a todo el universo de personas a que alude la indicacién, ademas de que lo

95



regulado por el proyecto de ley de presupuesto en este item, antes y después de la
indicacion, podria tener cabida en la ley 18.056 ya aludida, por lo que la glosa nada
innova, salvo especificar casos y formas posibles para un gasto ya determinado, y

habilitado de forma abierta, en una ley permanente.

60°.  Adicionalmente, la norma cuestionada no establece directamente el
otorgamiento de pensiones, es decir, no crea un gasto ni aumenta otro, slo alude a la
posibilidad de que se otorguen nuevas pensiones en ejercicio de potestades
presidenciales pre existentes, las cuales ya emanan del texto de la ley 18.056 y de la
propia Constitucion. A lo mas, puede decirse que la norma se refiere a casos y formas
del gasto en pensiones de gracia, pero sin aumentar el item ni crear gasto nuevo,
agregando reglas expresas para el ejercicio de la atribucion, es decir, incorporando

normas de ejecucion presupuestaria.

61°.  Es por ello que el requerimiento a este respecto también debe ser

rechazado.

Redact la sentencia el Ministro sefior MIGUEL ANGEL FERNANDEZ GONZALEZ.
La disidencia ha sido redactada por los Ministros seniores NELSON POZO SILVA, JUAN
JOSE ROMERO GUZMAN y RODRIGO PICA FLORES, respectivamente.

Comuniquese, notifiquese, registrese y archivese.

Rol N° 9869-20-CPT

Pronunciada por el Excmo. Tribunal Constitucional, integrado por su
Presidenta, Ministra sefiora MARIA LUISA BRAHM BARRIL, y por sus Ministros sefiores
IVAN AROSTICA MALDONADO, GONZALO GARCIA PINO, JUAN JOSE ROMERO GUZMAN,
CRISTIAN LETELIER AGUILAR, NELSON POZO SILVA, JOSE IGNACIO VASQUEZ MARQUEZ,
sefiora MARIA PfA SILVA GALLINATO, y sefiores MIGUEL ANGEL FERNANDEZ
GONZALEZ y RODRIGO PICA FLORES.

Firma la sefiora Presidenta del Tribunal, y se certifica que los demas sefiora y
sefiores Ministros concurren al acuerdo y fallo, pero no firman por no encontrarse en
dependencias fisicas de esta Magistratura, en cumplimiento de las medidas dispuestas

ante la emergencia sanitaria existente en el pais.

Autoriza la Secretaria del Tribunal Constitucional, sefiora Maria Angélica

Barriga Meza.
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