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INTRODUCCION

El presente informe en derecho solicitado por la Subsecretaria del Interior analiza, a
propésito de las iniciativas de ley contenidas en mociones parlamentarias, la modificacién de
la Ley N°18.056, que establece normas generales sobre otorgamiento de pensiones de gracia
por ¢l Presidente de la Reptiblica, la aplicacién de la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica y la posibilidad de aplicar la retroactividad de la ley en discusién en ciertas
hipétesis.

El documento consta de cinco capitulos. El primero de ellos aborda la consulta que
fue realizada por la Subsecretaria del Interior y explica el objeto del informe en derecho.
Luego, el segundo capitulo aborda las mociones parlamentarias que iniciaron la tramitacion
de los proyectos en los boletines N° 16304-31, 16305-31 y 16310-31, refundidos; explicando
su objeto y contenido y detallando las indicaciones que han sido presentadas, tanto por el
Presidente de la Repiblica como por parlamentarios.

El tercer capitulo trata el estatuto legal de las pensiones de gracia como institucién de
gracia de resorte exclusivo del Presidente de la Republica. Lo anterior, a partir de un breve
estudio de su historia institucional en Chile y su definicién y caracteristicas como beneficio
pecuniario en virtud de las normas que la regulan en la Ley N°18.056.

El siguiente capitulo aborda la iniciativa exclusiva del Presidente de Ja Republica en
el procedimiento de formacién de la ley. Asi, se revisa la evolucién histérico constitucional
de la iniciativa legal exclusiva el Poder Ejecutivo y la relevancia de su consagracién en
materia financiera presupuestaria a partir de la experiencia de la Constitucién de 1925.
Luego, se analiza la consagracién que establece la Constitucion vigente y algunos
pronunciamientos del Tribunal Constitucional al respecto, para luego explicar su aplicacién
al caso concreto.

El quinto capitulo trata sobre el principio de irretroactividad en la aplicacién de la ley
en el tiempo, asi como su regulacién constitucional y legal en nuestro pais, distinguiendo la
aplicacién de dicho principio en materia penal de otros 4mbitos en los que puede operar ¢l
legislador. Para estudiar dicho principio se aborda la aplicacién de la garantia reconocida en
el articulo 19 N°3, limitado al &mbito penal y la consagracién legal en ¢l Cédigo Civil,
Caodigo Penal y en la Ley sobre el efecto retroactivo de las leyes. Por Gltimo, el capitulo
aborda la aplicacién de la retroactividad en los actos administrativos, en especial, la
aplicacion de la Ley N°®19.880.

El informe termina con un apartado de conclusiones que dan respuesta a las tematicas
encargadas por el mandante.
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1. CONSULTA Y OBJETO DEL PRESENTE INFORME EN DERECHO

La Subsecretaria del Interior nos ha encargado un informe en derecho para analizar,
a proposito de la discusién de las iniciativas parlamentarias para la modificacion de la Ley
N°18.056 (boletines N° 16304-31, 16305-31 y 16310-31, refundidos), diversos temas que
son de interés. En especial, la consulta surge a propdsito de la modificacién que pretende
introducirse al procedimiento de las pensiones de gracia y la posibilidad de dar efecto
retroactivo a las nuevas reglas y limitaciones que deberan contemplarse para los solicitantes
respecto a la existencia de antecedentes penales.

En ese contexto, el presente informe tiene por objeto tratar los siguientes topicos:

i) Evaluar si las mociones parlamentarias presentadas tratan materias de
iniciativa exclusiva de! Presidente de la Republica.

i) Analizar la posibilidad de incluir un articulo transitorio para disponer la
retroactividad de la ley, respecto a beneficiarios que hayan sido condenados
por delito.

II. ANTECEDENTES

Las iniciativas parlamentarias para la modificacion de la Ley N°18.056, que establece
normas generales sobre otorgamiento de pensiones de gracia por el Presidente de la
Republica (en adelante, Ley N°18.056) surgicron como consecuencia de los
cuestionamientos a las pensiones de gracia otorgadas a personas afectadas en sus derechos
humanos en el contexto del estallido social, por considerar entre sus beneficiarios a personas
condenadas o con antecedentes penales (o reincidentes en la comisién de delitos).

Por otra parte, el informe aprobado por la Comisién Especial Investigadora encargada
de reunir antecedentes relativos a los actos del Gobierno, relacionados con el procedimiento
y criterios para otorgar pensiones de gracia a presuntas victimas de hechos ocurridos a partir
del 18 de octubre de 2019, en el contexto del denominado estallido social (CEI 26),
recomienda al Poder Ejecutivo “f...] reevaluar el mérito de las pensiones otorgadas a
personas con antecedentes penales, asi como revocar el beneficio si se llegare a detectar la
mejora fisica de beneficiarios con lesiones leves, considerando que las pensiones -segiin los
decretos que las concedieron- se pagardn de manera vitalicia y se mantendrdn vigentes
mientras subsistan las condiciones que motivaron su otorgamiento. !

! Camara de Diputadas y Diputados. Informe de la Comision Especial Investipadora encargada de reunir
antecedentes relativos a los actos del Gobierno, telacionados con el procedimiento y criterios para otorgar
pensiones de gracia a presuntas victimas de hechos ocurridos a partir del 18 de octubre de 2019, en el contexto
del denominado estallido social {CEI 26), enero 2024. Disponibie en:
https:/fwww.camara cliverDoc.aspx TprmlD=76578 & prm Tino=INFORME COMISION
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En este apartado, se revisaran las propuestas presentadas en las mociones refundidas
y las indicaciones ingresadas por el Poder Ejecutivo en la tramitacion de los proyectos de
ley.

A. Proyectos de ley iniciados en mocion (boletines N° 16304-31, 16305-31 y 16310-
31, refundidos).

Con fecha 25 de septiembre de 2023, ingresé a la Camara de Diputadas y Diputados
la mocién para modificar la Ley N°18.056, que establece normas generales sobre
otorgamiento de pensiones de gracia por el Presidente de la Republica, para limitar la
discrecionalidad y fomentar la transparencia en su concesién (boletin N°16.304-31)%. Seglin
sefiala la mocion, con ¢l objeto de eliminar los margenes de discrecionalidad con los que
cuenta el Presidente de la Republica en el otorgamiento de las pensiones de gracia y fortalecer
la publicidad del procedimiento administrativo se busca introducir diversas modificaciones
a la Ley N°18.056: i) Se dispone que las pensiones de gracia que tengan relacién con la
ocurrencia de accidentes, incapacidades o enfermedades inhabilitantes no pueden tener su
origen en una exposicién imprudente al riesgo por parte de quien la solicita; ii) incorpora dos
prohibiciones referidas a quienes se hallaren condenados por crimen o simple delito y a
quienes hubieran cesado en la funcion publica como consecuencia de la aplicacidon de una
medida disciplinaria por faltas graves a la probidad administrativa; iii) elimina la facultad
extraordinaria que tiene el Presidente de la Republica de entregar, en casos calificados,
pensiones de gracia fuera de los supuestos sefialados en el articulo 2 de la Ley N°18.056; iv)
establece que la pensién de gracia solamente puede ser otorgada por decreto supremo
fundado del Presidente de la Republica, acto que serd siempre sujeto al tramite de toma de
razon por parte de la Contraloria General de la Repuiblica; v) se incorporan una serie de reglas
de transparencia y publicidad pensién de gracia, a sus beneficiarios, a las causas que dan
lugar a la misma y los antecedentes aportados por los beneficiarios; vi) establece una regla
por la cual las pensiones de gracia otorgadas de conformidad con la letra ¢) del articulo 2,
esto es, por incapacidad o enfermedades inhabilitantes, se concedan por el término de 2 afios,
pudiendo renovarse en la medida que persistan los motivos por los cuales se otorgé.

En la misma fecha, se presentd en la Cdmara de Diputadas y Diputados el proyecto
de ley de iniciativa parlamentaria que modifica la Ley N® 18.056, que establece normas
generales sobre otorgamiento de pensiones de gracia por el Presidente de la Republica, para
impedir la concesion de este beneficio a peticionarios con antecedentes penales (boletin

? La mocidén fue presentada por los H. diputados Andrés Longton, Marcial Raphael, Hugo Rey y Frank
Sauerbaum.
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N°16.305-31)°. Este proyecto busca establecer mediante un nuevo articulo en la Ley
N°18.056 una prohibicion para acceder a la pensidn a peticionarios con antecedentes penales.

Finalmente, el 26 de septiembre de 2023 ingresé el proyecto de ley iniciado en mocion
que busca modificar la Ley N° 18.056, que establece normas generales sobre otorgamiento
de pensiones de gracia por el Presidente de Ja Republica, para impedir su aplicacién a
personas que registren condenas de carécter penal (boletin N°16.310-3 1)*. Esta iniciativa, en
términos similares a las otras dos, tiene por objeto establecer una regulaciéon que prohiba
otorgar pensiones de gracia a individuos que hayan sido condenados penalmente.

Los proyectos de ley iniciados en mocién fueron refundidos y se tramitan
conjuntamente en la Comision de Desarrollo Social, Superacién de la Pobreza y
Planificacién, en primer tramite constitucional.

B. Indicaciones de S.E. el Presidente de la Republica

Mediante Oficio N°286-371 de S.E. el Presidente de la Republica, ingresado el 8 de
enero de 2024, se formul6 indicaciones al proyecto que sustituye el texto de las mociones
parlamentarias revisadas en el apartado anterior.

Las indicaciones tienen por objeto, en sintesis, incorporar nuevas normas a la Ley
N°18.056 para garantizar que la Comisién Asesora Presidencial sobre otorgamiento de
pensiones de gracia tenga a la vista los antecedentes penales de solicitantes (numeral 1) y
establecer la posibilidad de revocar el decreto que concede la pensién en caso de que el
beneficiario sea condenado por crimen o simple delito que merezca pena aflictiva, posterior
a la concesion del beneficio (numeral 2). Al respecto, el nuevo articulo 9° propuesto es del
siguiente tenor:

“Articulo 9°.- El Presidente de la Republica podrd revocar el decreto que concede la

pension de gracia en el evento de que el beneficiario de la pension por gracia sea
condenado por algin crimen o simple delito que merezca pena aflictiva posterior a
la concesion del mencionado beneficio.

Para tal efecto, el Ministerio del Interior y Seguridad Publica recibird informacion
del Servicio de Registro Civil e Identificacion, con el fin de verificar si algun
beneficiario de pensién de gracia presenta anotaciones relativas a crimenes o
simples delitos que merezcan pena aflictiva en el Registro General de Condenas. El
Servicio de Registro Civil e Identificacién proporcionard dicha informacién, incluida
la omitida conforme ol inciso primero del articulo 38 de la ley N° 18.216 , la que

* La mocién parlamentaria fue presentada por los H. diputados Jorge Alessandri; Marta Bravo; Juan Antonio
Coloma; Felipe Deonoso; Juan Fuenzalida; Cristian Labbé; Henry Leal (A); Daniel Lilayu; Cristhian Moreira;
Guillermo Ramirez

4 La moci6n fue presentada por los H. diputados Miguel Angel Calisto; Felipe Camafio; Harry Jiirgensen;
Johannes Kaiser; Henry Leal; Andrés Longton; Mauricio Ojeda; Agustin Romero; Luis Sanchez y Hotuiti Teao.
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deberd contener la fecha de la condena, el o los delitos cometidos, y la o las penas
impuestas. No se incluird en la informacion suministrada ningun otro dato o
antecedente que conste en el Regisiro General y en el Registro Seccional de
Inhabilitaciones.

Los datos personales solo podrdn ser tratados dando estricto cumplimiento a lo
dispuesto en la ley N° 19.628 y, en particular, al principio de finalidad El
incumplimiento a lo dispuesto en el articulo 7° de la ley N° 19.628 se considerard
Jalta grave a la probidad, y se sancionard segiin lo dispuesto en el titulo V de la ley
N°18.834, sobre Estatuto Administrativo , cuyo texto refundido, coordinado y
sistematizado fue fijado por el decreto con fuerza de ley N° 29, de 2004, del Ministerio
de Hacienda, sin perjuicio de las demds sanciones y responsabilidades que procedan.

Para efectos de lo dispuesto en el inciso segundo, se podrdn suscribir acuerdos que
Jaciliten su cumplimiento, regulando la forma de entrega, plazo, periodicidad y
contenido, asi como toda otra caracteristica de la informacién o del mecanismo de
entrega entre el Ministerio y el Servicio de Registro Civil e Identificacion.

Asimismo, se ordena la dictacion de un reglamento por el Ministerio del Interior y
Seguridad Publica y el Ministerio de Hacienda para determinar el procedimiento
para el oforgamiento de las pensiones de gracia, el que deberd precisar la
documentacion minima que los solicitantes de este beneficio deberdn presentar,
siendo indispensable acompafiar el extracto de filiacion y antecedentes penales del
Servicio de Registro Civil e Identificacion.”

Las indicaciones presentadas por el Poder Ejecutivo no contemplan disposicion
alguna para autorizar de manera retroactiva una eventual aplicacion de la Ley N°18.056 y
sus modificaciones para la revocaciéon de aquellas pensiones que fueron concedidas con
anterioridad a su publicacion.

C. Indicaciones parlamentarias

En el comparado de 8 de enero de 2024 disponible en los antecedentes de la Comisién
de Desarrollo Social, Superacion de la Pobreza y Planificacion constan las indicaciones que
han sido presentadas al proyecto de ley por los parlamentarios.

Destacamos la indicacién N°4 del H. diputado Francisco Undurraga que busca
incorporar en la Ley N°18.056 un articulo 9° nuevo que habilita al Presidente de la Republica
a revocar las pensiones concedidas si el beneficiario ha dejado de poseer la calidad por la
cual se otorgé el beneficio, mediante decreto supremo fundado, en el cual se especificaran
las circunstancias que motivan dicha revocacion.

Por su parte, la indicacién N°6 del H. diputado Francisco Undurraga que busca
incorporar en la Ley N°18.056 un articulo transitorio del siguiente tenor:
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“Articulo transitorio.- El Presidente de la Repuiblica podrd ejercer la facuitad a la
que se refiere el articulo 9° introducido por esta ley para aquellos casos en los que
se constate la pérdida de la calidad por la cual se otorgé el beneficio o se verifique
alguna de las circunstancias establecidas en el articulo 4° de la Ley N°18.056, aun
cuando la pension haya sido concedida con anterioridad a la publicacion de la
presente ley”.

La Comisién de Desarrollo Social de 1a Camara esté citada para el proximo lunes 15
de enero de 2024 para iniciar la votacién en particular de los proyectos de ley refundidos.

1L ESTATUTO LEGAL, CONCEPTO Y CARACTERISTICAS DE LA PENSION DE GRACIA
COMO UN INSTITUTO DE GRACIA

Para comprender los alcances de la potestad del Presidente de la Repiblica enrelacidn
con la concesidn de pensiones de gracia y el caracter de las modificaciones propuestas en la
tramitacion de los proyectos de ley refundidos, en este capitulo se abordaran de manera
sucinta el estatuto legal y conceptualizacién de las pensiones de gracia.

A. Breve historia de las pensiones de gracia

En general, la entrega de las pensiones de gracia como beneficio econémico,
corresponde a una prerrogativa del Presidente de la Republica en lo que se ha identificado
como parte del derecho de gracia®, que junto con las instituciones de clemencia (indulto,
amnistia y rehabilitacion) forman parte de aquellas prerrogativas conservadas inclusive en el
proceso de racionalizacion del poder estatal y que emanan de la soberania.®

La pension de gracia es un instituto de larga data y, en general, se concede a una
persona o sus herederos por sus méritos o a raiz de una situacidén econdémica precaria en que
sobrevive, derivada de accidente o catastrofe’. Antes de los seguros sociales, existian
transferencias econdmicas como prestaciones en diversos casos, como los beneficios que se
reconocian a empleados que habia servido al monarca durante largos afios o a sus
dependientes supervivientes, como viudas y huérfanos; o aquellas pensiones que los
monarcas concedian a sabios o artistas de mérito en forma de mecenazgo®.

En el siglo XVIIL, en Espaiia, se incorpord como practica la concesién por gracia de
pensiones de retiro a oficiales de ejércitos reales tras afios de servicio y a ciertos funcionales

* Montesquieu, Ch. De Secondat, Del Espiritu de las Leyes, (trad. N. Estévanez), Editorial Porra S.A. México,
D.F., 1985, pp. 54-55 (Libro VI, cap. V).

¢ Zudiga Urbina, Francisco (1997) Amnistia ante la jurisprudencia (derechos humanos como limite al ejercicio
de la soberania} Tus et Praxis, vol. 2, niim. 2, 1997 Universidad de Talca. También es posible consultar Linde
Paniagua, Enrique: "Amnistia ¢ indulto en Espafia". Tucar Ediciones, 8. A., Madrid, 1976. Coleccion Temas
de ciencias sociales, 206 pp.

7 Cea, José Luis {2013) Derecho Constitucional Chileno. Tomeo 111 Santiago: Ediciones UC, p. 136

§ Barrada R. Alfonso (2001) La proteceién social en Espafia hacia 1845, Bilbao: Fundacién BBV, pp. 79-81,
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civiles al abandonar el servicio por edad o invalidez®. En ese sentido, como una decisién
graciosa del rey, se consideré como un mecanismo de jurisdicciéon voluntaria para la
proteccion de sus subditos y un acto de piedad y justicia, sin que ello implicara el
establecimiento de un derecho general o implicara asumir una responsabilidad
sistematizada'®,

Asi, la pension graciable o por gracia ha sido definida como “f...] beneficio que el
Estado concede a determinadas personas, pero que no estriba sobre un derecho subjetivo de
ellas”!!. En la misma linea, se ha entendido como “/...] la cantidad de dinero, mensual, sin
excepcion casi, que el Estado u otra entidad publica concede a una persona o a sus derecho
habientes, en virtud de méritos reales, servicios calificados a la causa publica o por positivas
influencias y basdndose en algiin pretexto™'?

En general en las repiblicas, las pensiones de gracia otorgadas como beneficio
economico, corresponden a una prerrogativa del Presidente de la Republica y son un resabio
monérquico. En nuestro pais, su origen se relaciona con los montepios para militares,
regulados desde 1836 en adelante y que fueron otorgados como beneficios a viudas, hijos y
hermanas de autoridades civiles y militares y en sus inicios su solicitud y tramitacion se
realizd como ley ante el Congreso Nacional.

Las solicitudes de pensién fueron expresion del derecho de peticion que en la
Constitucion de 1833 se aseguraba en el articulo 12, numeral 6 € los siguientes términos:
“Art. 12. La Constitucién asegura a todos los habitantes de la Repuiblica: El derecho de
presentar peticiones a la autoridad constituida sobre cualquier asunto de interes publico o
privado, no tiene otra limitacion que la de proceder en su ejercicio en términos respetuosos
i convenientes.”.

A modo ejemplar, el Congreso Nacional acordé mediante ley de 12 de septiembre de
1879 asignar a “dofia Rosario Chacon de Prat, madre del que fué comandante de la corbeta
Esmeralda, don Arturo Prat, una pension vitalicia, de mil pesos anuales y otra de dos mil
cuatrocientos, a dofia Carmela Carvajal, viuda de dicho comandante”. Asimismo, a propésito
de la Guerra del Pacifico, el Congreso Nacional aprobd en 1881 un proyecto de ley (ley S/N
de 22 de diciembre de 1888) para otorgar pensiones a las familias de los jefes, oficiales y
tropa que hubieren muerto por actos de servicio durante la campafia, beneficio que era
incompatible con el goce de montepio militar y eran de caracter inalienable.

? Barrada R. Alfonso (2001) La proteccién social en Espafia hacia 1845, Bilbao: Fundacion BBV, p. 80.

'® Roa, Marfa del Consuelo (2021) La gracia real y su aplicacion en la proteccion a viudas y huérfanos a través
del Montepio de Oficinas de [a Nueva Esparia, 1784-1804. Universidad Nacional Auténoma de México: Ciudad
Universitaria, p. 14,

'" Fernandez V., Emilio (1981) Diccionario de derecho publico. Administrativo — constitucional ~ fiscal,
Buenos Aires: Editorial Astrea, p. 560.

12 Cabanellas, Guitlermo (1981) Diccionario enciclopédico de derecho usual. Tomo VI. 15" edicién revisada
por Luis Alcald — Zamora y Castillo. Buenes Aires: Editorial Heliasta, p. 195
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Por otra parte, las pensiones fueron concedidas por el Congreso Nacional por gracia
como forma de jubilacion a diversas personas no solo en relacion con conflictos militares. Es
posible citar el caso de dofia Clorinda Corradi de Pantanelli, quien fue considerada una de
las méximas exponentes del canto italiano y que ensefié en el Conservatorio Nacional de
Musica hasta 1873. Por ley (S/N) aprobada el 15 de julio de 1875, el Congreso Nacional
concedié por gracia como pension de jubilado, el sueldo integro asignado a la clase de canto
en dicho centro.

Por ley promulgada con fecha 16 de septiembre de 1887 sobre las “solicitudes de
gracia que se elevan al Congreso™ se regulé el procedimiento para la tramitacion de estas
peticiones y asi diferenciarlo de la tramitacion de una ley ordinaria, al entender que la
concesion de una pensién de gracia no tenfa efectos generales. En virtud de dicha ley, toda
persona que deseara obtener del Estado algin favor pecuniario (pensién, donacion,
condonacion de deuda, abono de servicios civiles o militares) debfa obtener previamente de
los secretatios de las Camaras certificados que acreditasen si el peticionario habia formulado
en los cinco afios precedentes alguna otra solicitud con el mismo objeto y cudl fue su
resolucion.

El articulo 3° de la ley de 1887 establecia limitaciones para el otorgamiento de los
favores pecuniarios del Estado en los siguientes términos: “Art. 3°. Ninguna solicitud o
mocidn que verse sobre la materia a que se refiere el articulo 1° podra ser considerada sin el
informe de la comision respectiva, la cual, cuando se invoquen servicios prestados a la
Nacién por el solicitante o sus deudos, se pronunciara previamente sobre si dichos servicios
han comprometido o no {a gratitud nacional. Las comisiones deberdn consignar en sus
informes los hechos o circunstancias que, en concepto de ellas, han comprometido la gratitud
nacional.”

Posteriormente, en el gobierno del ex Presidente Eduardo Frei Montalva, se modifico
la Constitucion de 1925 para establecer que las normas sobre el otorgamiento o aumento por
gracia, pensiones u otros beneficios pecuniarios como iniciativa exclusiva del Presidente de
la Republica. Originalmente, la Constitucién de 1925 contempld la iniciativa exclusiva
limitada a la declaracién de guerra y a materia presupuestaria, lo que fue objeto de diversas
reformas a partir de 194313,

En particular sobre la entrega de beneficios pecuniarios, a partir de la experiencia y
la responsabilidad del Congreso Nacional en los dafios a las finanzas publicas y ante
numerosas mociones sobre aumentos de pensiones que fueron admisibles como leyes
generales (entre otros motivos) y que fueron objeto de veto presidencial, la Ley N°17.284
modifico la Constitucion Politica de 1925 en varias materias relativas al presupuesto publico,

13 a propuesta de limitar la iniciativa s6lo al Poder Ejecutivo en estos tres 4mbitos (jubilaciones, pensiones y
montepios) no fue aprobada, durante la discusion legislativa de la Ley N° 7.727.
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entre ellas, se incorporaron nuevos incisos al articulo 45 de la Carta para establecer que
correspondia exclusivamente al Presidente de la Republica la iniciativa legal para 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.

En 1972 el decreto N°123 del Ministerio de Hacienda fijé normas sobre otorgamiento
de pensiones de gracia y reglamento la entrega de dicho beneficio que el articulo 45, inciso
segundo de la Constitucion de 1925 reconocia como iniciativa exclusiva del Presidente de 1a
Republica. El articulo 2° sefialaba que sélo podrian solicitar pensién de gracia aquellas
personas que hubieran prestado servicios o ejecutado actos en beneficio del pais (o su
conyuge, padre, madre o hijos en caso de fallecimiento), asi como otras personas afectadas
por accidentes o catastrofes, respecto de las cuales existan circunstancias extraordinarias que
las hagan merecedoras de una pensién y que, ademés, cumplieran con los siguientes
requisitos: i) no ser propietario de bienes raices o muebles, cuyo valor en conjunto exceda de
seis sueldos vitales anuales, escala A) del departamento de Santiago y; ii) carecer de rentas,
entendiéndose que se hallan en tal situacion aquellos que tienen ingresos propios inferiores
a dos sueldos vitales mensuales, escala A} del departamento de Santiago, y siempre que,
ademds, el promedic del ingreso a su nucleo familiar sea inferior a un sueldo vital {articulo
3.

El mismo decreto N°123, de 1972 en su articulo 6° cred una Comision para asesorar
al Presidente de la Repiblica en el estudio de las solicitudes de pensiones de gracia y de
reconocimiento, presidida por el Subsecretario del Interior.

En tanto, entre 1973 y 1980, la tramitacién de las pensiones por gracia que fueron
otorgadas por el jefe de Estado, Augusto Pinochet Ugarte, estuvo a cargo de la Comision
Especial de Beneficios por Gracia, creada por decreto supremo de Interior N°1,702, de 27 de
noviembre de 19731%,

B. Estatuto legal de las pensiones de gracia en Chile

El otorgamiento de las pensiones de gracia se encuentra establecido en el articulo 32
N°11 y 63 N°16 de la Constitucion Politica de la Republica y es una atribucidn especial del
Presidente de la Republica. Asi, la Constitucién Politica de la Repliblica, en ¢l N°11 de su
articulo 32, confiere al Presidente de la Republica la atribucion especial de “conceder
Jubilaciones, retiros, montepios y pensiones de gracia, con arreglo a las leyes™ y, a su vez, en
el N°16 de su articulo 63, incluye, entre las materias de ley, “las que concedan indultos
generales y amnistias y las que fijen las normas generales con arreglo a las cuales debe

1% Aguayo. I. (2019) Antecedentes para optar a una Pensién de Gracia en Chile y una revisién de los casos de
Perd y Colombia. Biblioteca del Congreso Nacional, p. 2.
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ejercerse la facultad del Presidente de la Reptiblica para conceder indultos particulares y
pensiones de gracia.”.

A nivel legal, el ejercicio de dicha facultad se encuentra regulada en la Ley N°18.056
de 1981, que establece normas generales sobre el otorgamiento de pensiones de gracia por ¢l
Presidente de la Republica.

Segin lo establecido en el articulo 1° de la Ley N°18.056, las solicitudes sobre
otorgamiento de pensiones de gracia deben ser dirigidas al Presidente de la Repuiblica por
intermedio del Ministerio del Interior y Seguridad Publica. El Presidente de la Repiiblica
designa una Comisién Especial para asesorarle en el estudio de las solicitudes de pensiones
de gracia, cuyas normas de tramitacién para las peticiones se encuentran en el decreto
N°1928, de 23 de enero de 1982, que crea la comisidn especial que seiiala y establece normas
de tramitacién para peticiones que indica.

Las personas que pueden solicitar pensiones de gracia deben cumplir con alguna de
las siguientes condiciones (articulo 4°):

a) Las personas hubieren prestado servicios distinguidos o realizados actos
especialmente meritorios en beneficio importante del pais, mas all4 de su personal
deber; o su conyuge, padre, madre o hijos en caso de fallecimiento.

b) Las personas afectadas por accidente o catastrofe, respecto de las cuales existan
circunstancias extraordinarias que justifiquen el otorgamiento de una pensién.

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 razén de enfermedad, invalidez,
vejez o cualquier otra causa debidamente justificada.

En virtud de lo establecido en el articulo 4° de la Ley N°18.056, no se otorgari la
pension si el solicitante puede acogerse o se haya acogido a alguno de los beneficios de
asistencia que otorgan el Estado u organismos privados; si el peticionario depende de un
modo estable en su subsistencia y necesidades, de su grupo familiar, o de alguna institucién,
organismo o persona; si percibe pensién o alguno de los beneficios que las instituciones u
organismos previsionales, publicos o privados, otorgan a sus imponentes o beneficiarios y;
en general, si el patrimonio o rentas del solicitante le permiten su subsistencia y la del grupo
familiar que viva a sus expensas.

El articulo 6° de la Ley N°18.065 agrega que el Presidente de la Republica podré
otorgar pensiones de gracia, aunque no se retinan dichas exigencias, en casos calificados vy
por decreto supremo fundado.

El decreto supremo que otorgue la pensién por gracia podra sefialar las condiciones o
requisitos especiales de plazo u otras exigencias a que se subordine la vigencia del beneficio.
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A partir de su estatuto legal y reglamentario, podemos definir la pensién de gracia
como un beneficio econdémico, de cardcter no contributivo financiado con cargo fiscal,
otorgado por el Presidente de 12 Republica a través de un decreto supremo, cuyo monto se
fija en base a ingresos minimos mensuales no remuneracionales, y que se otorga a personas
que cumplen con los requisitos establecidos en la ley. El plazo de duracién de la pensidn se
establece en el decreto supremo dictado por el Presidente de 1a Republica y puede ser vitalicio
o un periodo definido de tiempo.

Es importante esclarecer que las pensiones por gracia no revisten el caracter de un
beneficio o pensién previsional ya que, a diferencia de las pensiones de seguridad social, su
fundamento no dice relacién con la proteccion social ante una contingencia futura (vejez,
desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes del trabajo, maternidad o pérdida del sostén de
familia), sino que constituye la entrega de una concesién graciosa o un beneficio pecuniario
otorgado por el Presidente de la Republica.

Lo anterior, tiene consecuencias en las normas constitucionales y su estatuto legal.
En efecto, respecto de las pensiones de gracia, las normas constitucionales prevén el gjercicio
de la facultad del Presidente de la Republica, mientras que en el caso del derecho a la
seguridad social, Ja Constitucion regula su garantia, ejercicio y establece las materias basicas
relativas al régimen juridico previsional y de seguridad social (articulos 19, N°18, y 63, N°4).
Asimismo, su caracterizacién como un beneficio o pensidn graciosa y no como una pension
propia del aseguramiento un derecho fundamental; integrante de un sistema de proteccién
social, permite su revocacién mediante acto administrativo como veremos mas adelante.

IV, SOBRE LA INICIATIVA EXCLUSIVA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA Y SU
APLICACION AL CASO CONCRETO

A. La *iniciativa exclusiva™ en el derecho nacional

En Chile, el Presidente de la Republica es el méximo representante del Estado, tanto
a nivel interno como externo, ejerciendo un rol central en cuanto jefe de Estado, de Gobierno
y de la Administracién. La Constitucién le reconoce como tal, atribuciones en la
representacion del Estado, la direccién politica del Estado, atribuciones gubernativas,
administrativas y atribuciones legislativas en cuanto 6rgano colegislador.

En cuanto a las potestades legislativas, el Presidente de la Republica posee diversas
atribuciones en varias etapas del procedimiento de formacion de la ley, tales como participar
en la discusidn a través de sus ministros, determinar la agenda legislativa mediante urgencias,
sancién del proyecto, las observaciones y veto presidencial, asi como la promulgacién y
publicacion de la ley; siendo relevante entre ellas la facultad legislativa que reconoce el
articulo 65 de la CPR sobre la “iniciativa exclusiva™ en ciertas materias. Si bien se ha
entendido que la regla general es que la iniciativa legislativa se encuentre radicada en el
Poder Legislativa o en ¢l Poder Ejecutivo como colegisladores, la Constitucién ha reservado
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respecto de ciertos asuntos que para su sometimiento a discusién debe ser iniciado mediante
un mensaje presidencial.

Asi, en el procedimiento formativo de la ley el Presidente de la Repiblica cuenta con
iniciativa de ley que se expresa a través de un mensaje para iniciar el desencadenamiento del
procedimiento legislativo, ya sea para eliminar, modificar o adicionar disposiciones legales
en nuestro ordenamiento juridico sin ninguna limitacién. Ademas, la potestad legislativa del
Presidente de la Republica se ve reforzada al establecerse como ¢érgano de iniciativa
exclusiva de la ley, lo que significa que “cuenta con la potestad de posibilitar o impedir, el
proceso Jegislativo en importantes materias que son centrales en la conduccién y direccidn

politica econémica y social del pais™’.

El articulo 65 de la CPR sefiala, en lo que nos interesa:

“Articulo 65.- Las leyes pueden tener origen en la Cdmara de Diputados o en el
Senado, por mensaje que dirija el Presidente de la Reptiblica o por mocion de
cualquiera de sus miembros. Las mociones no pueden ser firmadas por mds de diez
diputados ni por mds de cinco senadores.

Las leyes sobre tributos de cualquiera naturaleza que sean, sobre los presupuestos
de la Administracion Publica y sobre reclutamiento, solo pueden tener origen en la
Cdmara de Diputados. Las leyes sobre amnistia y sobre indultos generales solo
pueden tener origen en el Senado.

Corresponderd al Presidente de la Republica la iniciativa exclusiva de los
provectos de ley que tengan relacion con la alteracion de la division politica o
administrativa del pais, o con la administracion financiera o presupuestaria del
Estado, incluyendo las modificaciones de la Ley de Presupuestos, y con las materias
sefialadas en los niimeros 10y 13 del articulo 63,

Corresponderd, asimismo, al Presidente de la Republica la iniciativa exclusiva para:
1°.- Imponer, suprimir, reducir o condonar tributos de cualquier clase o naturaleza,
establecer exenciones o modificar las existentes, y determinar su forma,
proporcionalidad o progresion;

2°- Crear nuevos servicios publicos o empleos rentados, sean fiscales, semifiscales,
autonomos o de las empresas del Estado; suprimirlos y determinar sus funciones o
atribuciones;

3°- Contratar empréstitos o celebrar cualquiera ofra clase de operaciones que
puedan comprometer el crédito o la responsabilidad financiera del Estado, de las

'* Nogueira A., Humberto (2013) Derecho Constitucional Chileno. Tomo II. Santiago: Thomson Reuters, p.
104.
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entidades semifiscales, auténomas, de los gobiernos regionales o de las
municipalidades, y condonar, reducir o modificar obligaciones, intereses u otras
cargas financieras de cualquier naturaleza establecidas en favor del Fisco o de los
organismos o entidades referidos;

4°.- Fijar, modificar, conceder o aumentar remuneraciones, jubilaciones,
pensiones, montepios, rentas y cualquiera otra clase de emolumentos, préstamos o
beneficios al personal en servicio o en retire y a los beneficiarios de montepio, en
su caso, de la Administracién Publica 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 y
demds beneficios econdmicos o alterar las bases que sirvan para determinarlos; todo
ello sin perjuicio de lo dispuesto en los niimeros siguientes;

5°- Establecer las modalidades y procedimientos de la negociacion colectiva y
determinar los casos en que no se podrd negociar, y

6°.- Establecer o modificar las normas sobre seguridad social o que incidan en ella,
fanto del sector puiblico como del sector privado.

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.”.

El inciso final del articulo 65 de la CPR posibilita que el Presidente de la Republica
tenga el control del manejo financiero y presupuestario y de la innovacion legislativa en los
principales asuntos econdmicos del pais'®.

Dicha norma debe ser complementada con el articulo 63, N°14 de la CPR, que sefiala:
“Articulo 63.- S6lo son materias de ley:

14) Las demds que la Constitucion sefiale como leyes de iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica;”

La Constitucién de 1980 sigue la tendencia de otras cartas fundamentales, de 1833 y
1925, que establecieron la iniciativa exclusiva de ley del Presidente de la Republica,
ampliando su dmbito y las materias que se consideran en esta atribucién, principalmente
relacionadas con ¢l control sobre la administracion financiera y presupuestaria del Estado, la
estructura politico-administrativa del paifs, la creacion de nuevos servicios pablicos, las
remuneraciones del sector publico, las normas sobre seguridad social, entre otras.

'S Nogueira A., Humberto (2013) Derecho Constitucional Chileno. Tomo I1. Santiago: Thomson Reuters, P
106.
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Sobre la iniciativa exclusiva de ley del Presidente de la Republica, el Tribunal
Constitucional ha sostenido que “/...] las normas sobre iniciativa exclusiva son limitaciones
constitucionales al proceso de formacién 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 excepcidn de derecho
estricto, deben ser interpretadas restrictivamente ™"’

En cuanto a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptiblica en proyectos de ley
que fijan, modifican, conceden o aumentan remuneraciones, jubilaciones, pensiones,
monteplos, rentas y cualquier otra clase de emolumentos, prestamos o beneficios al personal
(articulo 65, inciso cuarto, N°4), deben ser iniciadas por mensaje y no por mocidn,
incluyendo la presentacién de indicaciones. Dicha disposicion resulté de una precisién de la
iniciativa exclusiva de Presidente de la Republica en relacién con la reforma constitucional
de 1970 a la Constitucion de 1925, introducida mediante Ley N°17.284.

B. La evolucién constitucional de la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Repiiblica

El estatuto de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Repiliblica en materia de
gastos ha estado presente desde los primeros textos constitucionales a partir del Reglamento
para el Arreglo de la Autoridad Ejecutiva Provisoria de Chile de 1811, el que establecia que
correspondia a la autoridad ejecutiva librar sobre el tesoro pablico todos los gastos ordinarios
y extraordinarios que no excedan de dos mil pesos'®. En la etapa fundacional de la republica
el “Plan de Hacienda™ de 1817 parte de la premisa de una gestion centralizada de la hacienda
publica.

En la Constitucidn de 1833, se reconocia como atribucion especial del Presidente de
la Republica “cuidar de la recaudacién de las rentas publicas y decretar su inversién con
arreglo a ley”, mientras que el Congreso Nacional tenia para si la potestad de aprobar leyes
periddicas, entre ellas, la de presupuesto, correspondiéndole en virtud de lo establecido en el
articulo 36 N°l “aprobar o reprobar anualmente la cuenta de inversién de los fondos
destinados para los gastos de la administracién piblica que debe presentar el gobierno”.

Esto cambié con la Constitucién de 1925, que redujo el rol del Congreso Nacional y
asi se le fijé un pltazo para la aprobacion del régimen presupuestario y sefialé que el Congreso
Nacional no podria aprobar ningin nuevo gasto con cargo a los fondos de la Nacidn, sin crear
o indicar, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios para atender a dicho gasto
(articulo 44 N°5). El Presidente Alessandri propuso que todas las leyes que importaran gastos
para el erario fiscal fueran de iniciativa exclusiva del Presidente, lo que no generd consenso.

7 STC Rol N°1867, sentencia de 30 de noviembre de 2010, considerando octavo.

18 Navarro B., Enrique (2014} “Evolucién constitucional de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Repiiblica
en materia de gastos” En: Asociacién de Derecho Constitucional. Gobierno. Presidente de la Reptblica. Libro
homenaje al profesor Hernén Molina Guaita. Santiago: Editorial Juridica de Chile, p. 171.
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Asi, la iniciativa exclusiva del Poder Ejecutivo se limitd a los suplementos a partidas o items
de la Ley General de Presupuestos'®.

El desarrollo de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica como
colegislador ha sido producto de una tensa evolucién histérica que se acelero a partir de la
Constitucién de 1925 y la mala administracién de las finanzas publicas por las numerosas
iniciativas de parlamentarios que se visibilizé en las “leyes misceldneas”. La institucion de
la iniciativa legal exclusiva del Presidente tuvo sus cambios mdés relevantes a partir de la
reforma constitucional de 1943 a la Constitucion de 1925 como consecuencia de tensiones y
pugnas entre el Poder Ejecutivo y el Congreso Nacional, ante la promocién de diversas
iniciativas por parte de los parlamentarios que respondian a fines personales o electorales,
sin ningun tipo de responsabilidad con la administracién financiera del Estado y las
sugerencias para un redisefio institucional entregadas por la misién Kemmerer.

Asi, en 1943, mediante la reforma constitucional promulgada por Ley N°7.727
impulsada por el Presidente Juan Antonio Rios se buscd restringir la injerencia del Congreso
Nacional en los gastos publicos®® y agregé como iniciativa exclusiva aquellas relacionadas
con alterar la divisién politica y administrativa del pais, crear nuevos servicios publicos o
empleos rentados, y para conceder o aumentar sueldos y gratificaciones (inciso tercero del
articulo 45 de la Constitucién de 1925). El ministro de Justicia de aquel entonces, Oscar
Gajardo Villarroel expuso que era necesario vigorizar la iniciativa exclusiva del Presidente
en materia de gasto publico en atencion a que se habria dado vida a la inestabilidad en la
organizaciéon administrativa y se habria permitido entregar los servicios publicos a las
influencias indebidas de la presién irresponsable de clientes electorales, roto el orden de la
gestion financiera y el equilibrio de los presupuestos?'.

Pese a la reforma constitucional de 1943, se estim6 que ella no habia sido suficiente.
Entre 1960 y 1961 se declararon aumentos de pensiones como leyes generales y se debatid
la existencia de la iniciativa parlamentaria y sus alcances en materias presupuestaria,
registrindose dos intentos de reforma constitucional del Presidente Jorge Alessandri
Rodriguez y del Presidente Eduardo Frei Montalva que tuvieron como objeto aumentar tas
facultades del Presidente de la Republica.

En efecto, el proyecto de ley del Presidente Alessadri, presentado en 1964 propuso
corregir las malas practicas del Congreso Nacional en la Ley de Presupuestos, especialmente
en el orden social, previsional y financiero, materias en las que parlamentarios tomaban la
iniciativa de los proyectos o presentaban indicaciones a otros proyectos de materias ajenas.
El mensaje del proyecto de reforma constitucional sefialé al respecto: “/..JLas

12 STC Rol N°2025-11-CPT.

2 Silva Bascuiian, Alejandro. Tratado de derecho constitucional, Tomo VII, p. 107,

2 Navarro B., Enrique (2014) “Evolucion constitucional de la iniciativa cxclusiva del Presidente de la Repiblica
en materia de gastos” En: Asociacién de Derecho Constitucional. Gobiemno. Presidente de la Republica. Libro
homenaje al profesor Hernan Molina Guaita. Santiago: Editorial Jur{dica de Chile, p. 171.
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consecuencias de todas estas iniciativas y de los errores que puedan significar recaen sobre
el Presidente de la Republica, a quien corresponde la administracion financiera y economica
de la Nacién. Si éste tiene la responsabilidad exclusiva de su manejo, lo logico es que los
parlamentarios no tengan derecho alguno de iniciativa en esta materia y que ella le
pertenezca exclusivamente al Jefe de Estado”.

Posteriormente, el Presidente Eduardo Frei Montalva presenté dos proyectos de
reforma constitucional, en 1964 y 1969, este iiltimo fue el que prosperd y se convirtio en la
“gran reforma” promulgada por la Ley N°17.284. Asi, en 1969 se concreté la reforma
constitucional, conocida como la “gran reforma de 1970”, que establecid las bases en materia
de iniciativa en gasto piblico, ampliando el articulo 45 de la Carta Politica también a aquellos
proyectos que tuvieran por objeto establecer o modificar los regimenes previsionales o de
seguridad social, entre otros. El mensaje con que se inici6 la tramitacion de esta ley abordé
las dificultades y la insuficiencia de la reforma de 1943, sefialando que: “/...J la autoridad
del Ejecutivo debe ser reafirmada en lo que concierne a la planificacidn del desarrollo y el
control del proceso econdmico y, para este efecto, es necesario extender los productos de
iniciativa exclusiva del presidente de la repiiblica, a todas las materias que incidan en los
gastos fiscales y en el régimen de remuneraciones y de prevision del sector privado™.

Con la gran reforma promulgada mediante la Ley N°17.284 se ampli6 el &mbito de la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Reptblica, contemplando como parte de estas
materias “suprimir, reducir o condonar impuestos y contribuciones de cualquier clase, sus
intereses o sanciones, postergar o consolidar su pago y establecer exenciones tributarias
totales o parciales; fijar los sueldos y salarios minimos de los trabajadores del sector
privado, aumentar obligatoriamente sus remuneraciones y demds beneficios econdmicos o
alterar las bases que sirvan para determinarlos, establecer o modificar los regimenes
previsionales o de seguridad social; 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.”

La doctrina de la época, luego de entrar en vigor la gran reforma constitucional, sefialé
que si bien no se eliminaba la discusién en el Congreso Nacional de las materias que son
objeto se limitaba la iniciativa parlamentaria, lo que tendria un “/... ] profundo significado y
estd en la linea de la argumentacion que se ha hecho en pdrrafos anterior, en el sentido que
los programas econdmicos y sociales deben cumplir con el requisito esencial de la
coherenciay la globalidad y, en consecuencia, no es aceptable ni recomendable para el buen
Juncionamiento de la administracién del pais que se rompa esta coherencia por quienes no
tienen la responsabilidad de la administracion que, en definitiva, estd radicada en el
Presidente de la Republica. La historia legislativa chilena estd plagada de ejemplos en que,

2 williams, Guido (2017) Evolucion histérica juridica de la iniciativa exclusiva para iniciar proyectos de ley:
1833-1973. Biblioteca del Congreso Nacional, Departamento de Estudios, Extensién y Publicaciones.
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por la via de la iniciacién de proyectos de ley o la iniciativa parlamentaria se han creado
obstdculos graves para el normal desenvolvimiento economico y social del pais [...] Lo que
sucede es que la presion o presencia de ciertos grupos induce a tomar iniciativas en su favor,
sin ponderar debidamente fodas las repercusiones que esto pueda acarrear.””

Luego, la Constitucidn de 1980 (decreto ley N°3.464, de 1980) en la misma linea de
las 1ltimas reformas (de 1943 y de 1970) sobre el procedimiento de formacién de la ley, con
el objeto de limitar al Congreso Nacional las iniciativas en materia econdmica, incorporé una
norma de iniciativa exclusiva presidencial en proyectos de ley que tuvieran relacién con
materias administrativas, financieras, econémicas, previsionales y en general que tuvieran
como consecuencia gastos del Estado®®. El Consejo de Estado de época, presidido por el
Presidente Alessandri, explicd la iniciativa exclusiva del Presidente de la Repuablica y su
ampliacién en el &mbito financiero enfatizando que “/...] se ha reservado toda iniciativa en
la materia una exclusividad absoluta, de manera que en sus medidas no se vean, como
ocurrié a menudo en el pasado, entrabadas o enteramente desfiguradas y anuladas, por
indicaciones carentes de estudio, imprudentes o simplemente demagégicas™®.

C. La iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica en la Constitucién de 1980
y su aplicacién

Asi, la iniciativa exclusiva en materia de ley del Presidente de la Republica, forjada a
través de la historia de forma progresiva, tiene como telon de fondo nuestro régimen politico
presidencialista, lo que también es recogido por el Tribunal Constitucional, al sefialar:

“Que las normas constitucionales sobre iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica en materias legisiativas guardan estrecha relacién con la forma como
nuestra Carta Fundamental ha consagrado el régimen presidencial de Gobierno.
Tales normas permiten resguardar, asimismo, las esferas de competencia que la
Constitucion ha reservado para el Presidente de la Republica. En este sentido, se ha
sefialado que ‘el constituyente desea que todas las leyes que tengan un impacto
econdmico en la vida nacional sean iniciadas por quien tienen a su cargo el gobierno
y la administracién del Estado, quien es el Jefe de Estado: el Presidente de la
Republica (Art. 24)."” (el destacado es nuestro)?s

Es importante recalcar que esta iniciativa exclusiva legal presidencial no se reduce
solo a la génesis del proyecto de ley y la activacidn del procedimiento de la formacién de la
ley, sino que se mantiene en las etapas posteriores. En la etapa de discusién en particular en

3 Molina, Sergio (1970) La reforma constitucional de 1970, Editorial Juridica de Chile, pp. 81 y ss.

2 Soto, Sebastian (2020). “El informe financiero y sus efectos en la tramitacion de los proyvectos de ley™ en Jus
et Praxis, vol. 26, N°3, diciembre de 2020,

¥ Navarro B., Enrique (2014) “Evolucién constitucional de la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica
en materia de gastos” En: Asociacion de Derecho Constitucional. Gobierno. Presidente de ia Republica. Libro
homenaje al profesor Herndn Molina Guaita. Santiago: Editorial Juridica de Chile, p. 181.

%6 STC Rol N°1687, sentencia de 30 de noviembre de 2010, considerando decimotercero.
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la cual se examina un proyecto de ley en detalle y se abre la posibilidad de presentar
indicaciones o correcciones en la camara que corresponda al estado de tramitacion. De
conformidad con el inciso primero del articulo 69 de la CPR, las indicaciones deben cumplir

con ciertas condiciones:

“Articulo 69.- Todo proyecto puede ser objeto de adiciones o correcciones en los
trémites que corresponda, tanto en la Cdmara de Diputados como en el Senado, pero
en ningtin caso se admitirdan las que no tengan relacion directa con las ideas matrices
o fundamentales del proyecto.”

De dicha norma se desprende que las indicaciones deben, en primer lugar, tener
relacién directa con las ideas matrices o fundamentos del proyecto de ley. Luego, en cuanto
a la titularidad de las indicaciones, deben observarse las mismas reglas que se establecen en
materia de iniciativa legislativa, por lo que los parlamentarios solo pueden presentar
indicaciones en aquellas materias que la Constitucion les autoriza para las mociones, dejando
fuera aquellas materias que corresponden a la iniciativa exclusiva al Presidente de la
Republica?.

Lo anterior se concluye con claridad a partir de lo dispuesto en el articulo 24 de la
Ley N°18.918 orgénica constitucional del Congreso Nacional, que sefiala:

“Articulo 24.- Sélo serdn admitidas las indicaciones que digan relacion directa con
las ideas matrices o fundamentales del proyecto.

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

En la tramitacion de proyectos de ley los miembros del Congreso Nacional no podrén
Jormular indicacion que afecte en ninguna forma materias cuya iniciativa
corresponda exclusivamente al Presidente de la Republica, ni siquiera para el mero
efecto de ponerlas en su conocimiento. No obstante, se admitirdn las indicaciones
que fengan 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 Republica,”

Al respecto, el Tribunal Constitucional sefiald que “[...] la fucultad entregada a esa
autoridad para hacer nacer una propuesta legal que involucre un nuevo gasto publico, o un
aumento del mismo y que, entre otras causas, como en la especie, puede derivar de beneficios
que se enmarcan en el dmbito de la seguridad social, no se constrifie a la presentacion del
proyecto de ley, sino que se extiende a todo el proceso nomogenético. Lo anterior, desde que

7 Contreras Vésquez, Pablo y Lovera Parmo, Domingo (2020) La Constitucién de Chile, Editorial Tirant lo
Blanch, p. 165.
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el inciso final del articulo 65 citado, a efectos de mantener y resguardar la iniciativa
exclusiva descrita, solo permite al Congreso “aceptar, disminuir o rechazar” los beneficios
y gastos propuestos por el Jefe de Estado, de donde se sigue que a los parlamentarios les

estd vedado aumentarlos, en cualquier instancia del proceso de formacion de la ley. 7%

En definitiva, se ha entendido que la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Reprublica tiene relacion con la gestion superior de la administracion financiera del pais,
como consecuencia de que le corresponde como autoridad el gobierno y administracion del
Estado, por lo que la intervencion en el Congreso Nacional en esta materia es limitada. De
ahi que, conforme a lo dispuesto en el inciso final del articulo 65 de la CPR, el Congreso
Nacional solo puede aceptar, disminuir o rechazar los beneficios y gastos propuestos por el
Presidente de 1a Republica, y no puede aumentarlos.

En ese sentido, en una controvertida decisién, el Tribunal Constitucional en la STC
rol N°2025-11 declard contraria a la Carta Fundamental una norma que alterd el proyecto de
ley que crea el permiso postnatal parental y creaba la concesion de un nuevo subsidio estatal,
iniciado por mensaje del Presidente de la Republica, y que mediante indicaciones
parlamentarias se aumentaron los beneficios a funcionarios publicos, a trabajadores (en
definitiva, aumentando el gasto fiscal). En concreto, el Tribunal en dicha oportunidad, sefialo:

“OCTAVO: Que, en estas condiciones, la nueva norma previsional emanada del
Senado, tuvo por explicito propdsito introducir importantes 'modificaciones’ o
producir un ‘cambio’ significativo respecto al contenido de la iniciativa presidencial
en tramite, tendientes a ‘mejorar’ y ‘perfeccionar’ la misma, y con miras a generar
un ‘aumento de las coberturas’ o ‘ventajas superiores’ [...].

Lo que da por resultado la concepcion de un nuevo beneficio de seguridad social,
distinto al propuesto en su oportunidad por el Jefe de Estado, a la par que, al hacerle
extensivo el limite de 66 unidades de fomento, incrementa el gasto fiscal
involucrado.”

Un buen ejemplo del rol del Congreso Nacicnal en la tramitacidn de proyectos
relacionados con la administracidn financiera del Estado es la Ley de Presupuestos del sector
publico, en la cual existen capacidades limitadas para modificar el proyecto de ley que
ingresa anualmente el Presidente de la Republica. En ese sentido, el Congreso Nacional no
esta facultado para modificar los ingresos previstos por el Poder Ejecutivo, tampoco
redistribuir la asignacion de recursos, aumentar los gastos, eliminarlos o suprimirlos; solo
tiene la opcién de disminuir los gastos comprometidos por leyes permanentes. Asi, en materia
de Ley de Presupuestos del sector ptiblico, el papel que desempefia el Congreso Nacional se
ve en cierta medida disminuido frente a las facultades colegisladoras del Presidente de la
Republica.

28 STC Rol N°2025-11, sentencia de 20 de julio de 2011, considerando cuadragesimotercera.
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El Tribunal Constitucional ha sefialado que:

“f...] 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 Presupuesto. Por de pronto, a él le corresponde
preparario y ejecutario. El Congreso solo interviene en su aprobacion. Enseguida,
dicha fase de aprobacion es restringida, por una parte, porque hay asuntos que ni
siguiera van a discusién 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”?.

Cabe sefialar que, si bien la norma dice relacidn con la tramitacién de la Ley de
Presupuestos del sector publico, lo cierto que es su logica y alcance puede extenderse a
cualquier proyecto de ley o indicacion que diga relacion con la aprobacion de gasto pablico
y la administracion financiera, ya que el objetivo de la norma es evitar que €l Congreso
Nacional despache leyes sin la especificacién del financiamiento para atender, el gasto, y
porque la fuente de los recursos necesariamente se relacionan con la administracién
financiera del Estado™.

Ahora, en cuanto a la aplicacién de estas normas y de la iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica en los proyectos ley iniciados en mocién (boletines N° 16304-31,
16305-31 y 16310-31, refundidos), estimamos que corresponde a aquellas materias de
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica por tratarse de materias de gasto publico.
Si bien el informe financiero que acompaiia las indicaciones presentadas por el Presidente de
la Reptiblica sefiala que el proyecto de ley no irrogara mayor gasto fiscal directamente, en
tanto las funciones que se establecen seran realizadas con cargo al presupuesto y dotacién
vigentes del Ministerio del Interior y Seguridad Piblica, el objetivo es introducir reformas al
instituto de las pensiones de gracia, que como vimos constituyen un beneficio econémico, de
caracter no contributivo financiado con cargo fiscal, otorgado por el Presidente de la
Republica a través de un decreto supremo, cuyo monto se fija en base a ingresos minimos
mensuales no remuneracionales.

La justificacién radica en que el Presidente de la Republica es responsable de las
cuentas fiscales y el otorgamiento, modalidad y eventual revocacion de las pensiones de
gracia como beneficio econdmico no contributivo que se enmarca en una atribucion especial
del Poder Ejecutivo, necesariamente tiene incidencia en lo que se entiende como gasto

¥ §TC N°1867, sentencia de 30 de noviembre de 2010, considerando vigesimosexto.

30 Asi lo plantea, por ejemplo, Sebastian Soto respecto del sentido y alcance del articulo 67 de la CPR sobre la
necesidad de presentar un informe financiero y la prohibicion del Congreso Nacional de aprobar nuevos gastos
con cargo a los fondos de la Nacién sin que se indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios
para atender dicho gasto. Soto, Sebastian {2020). “El informe financiero y sus efectos en la tramitacion de los
proyectos de ley” en fus et Praxis, vol. 26, N°3, diciembre de 2020,
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publico y la determinacidn de las herramientas para el buen manejo de este beneficio incumbe
principalmente al Presidente de la Repiblica. Asi, los recursos necesarios para su pago estan
contemplados en la Ley de Presupuestos del sector publico y la cantidad de personas que
accedan al beneficio tiene impacto en las cuentas fiscales.

V. SOBRE LA RETROACTIVIDAD DE LA LEY Y APLICACION AL CASO CONCRETO

A. Breves consideraciones sobre los efectos de la ley en el tiempo y la retroactividad

El ordenamiento juridico constituye un conjunto de normas, un sistema normativo
estatico y dinamico, un todo coherente y arménico que incluye situaciones de cumplimiento
y de transgresiones. El caracter dindmico del sistema juridico no expresa solo que su
contenido pueda cambiar en ¢l tiempo, sino también que todo sistema juridico contiene reglas
destinadas a regular su cambio. Es por eilo por lo que, el mismo ordenamiento establece
reglas y procedimientos de cambio®'. Asimismo, se ha entendido que es el ordenamiento
Jjuridico el que da soporte de validez y existencia a las normas que lo componen, en tanto
adquieren su caracter juridico (juridicidad) al pertenecer a un sistema normativo’2. De esta
manera, ¢l ordenamiento juridico tiene un ambito material, espacial, personal y temporal de
validez o vigencia (Kelsen)*.

En términos simples, se ha entendido que una ley se encuentra en vigencia desde su
promulgacién y publicacién en el Diario Oficial (o desde el momento en que la ley indique)
hasta que es derogada por otra ley. Mientras la ley esta vigente, es vinculante y por lo tanto
la sociedad debe realizar la conducta establecida en esta®®. Por su parte, Diez-Picazo entiende
vigencia como la pertenencia actual y activa de una norma al ordenamiento, de manera que

es potencialmente capaz de regular todas las situaciones subsumibles en su supuesto de
hecho™?,

Generalmente, la vigencia formal de las normas, esto es el periodo que va desde que
entran en vigor hasta que son derogadas, coincide con su vigencia material, es decir, el
término que delimita los hechos a los que resulta aplicable. Ahora bien, eso no siempre es
asi, lo cual ha llevado a la doctrina a distinguir tres momentos de aplicacién de las leyes®®:;

3! Osorio, Manuel; Obal, Carlos y Bitbol, Alfredo (1982). Enciclopedia juridica Omeba, Tomo XX, Driskill
S.A., Buenos Alres, p. 455,

32 Letelier Wartenberg (2011). Nufidad v restablecimiento en procesos contra normas. Thomson Reuters,
Santiago, p. 61.

¥ Kelsen. Hans (1991). Teoria pura del derecho (trad. Roberto I. Vernengo), Edit. Porrua — Edit. UNAM, 7°
reimpresion, México, pp. 25-28. También: Kelsen, Hans (1969). Teor{a general del derecho y del Estado {trad.
E. Garcia Mdynez), Edit, UNAM, 3° edicién, México, pp. 49-53.

* Delgado Echeverria, Jests (2019). Validez de las normas y de actos juridicos, Marcial Pons, Buenos Aires,
p. 51

% Diez-Picazo, Luis Maria (1990). La derogacién de las leyes, Madrid: Civitas | p. 162.

%€ Rebollo Puig, Manuel Et (2010). Al. Derecho Administrative Sancionador. Valladolid, Lex Nova, p. 203,
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i) cuando éstas se encuentran vigentes y rigen un hecho realizado bajo esa
vigencia,

ii) cuando se aplican a un hecho efectuado antes de su entrada en vigor o con
efectos retroactivo.; y

iii)  cuando se aplican después que concluyé su vigencia o con efecto
ultractivo o de supervivencia de la ley antigua.’’

Dicho de otra forma, desde el punto de vista de las relaciones entre ley y hecho en e!
tiempo, suele distinguirse entre la actividad y la extractividad de la ley. Hay actividad de una
ley cuando ella rige hechos que acaecen durante su vigencia. La extractividad de la ley puede
darse de dos modos: la retroactividad, cuando una ley rige un hecho acaecido con anterioridad
a su entrada en vigencia y la ultractividad, cuando se la aplica a un hecho acaecido con

posterioridad a su derogacion®®.

B. La retroactividad en el ordenamiento juridico chileno

La regla prevalente en nuestro derecho legislado es la vigencia (validez) hacia el
futuro de la norma juridica, siendo excepcional su efecto retroactivo o ultractivo. Al respecto,
el Tribunal Constitucional ha sefialado que:

“[...] la validez de las normas juridicas estd circunscrita en el espacio y el tiempo.
Respecto de su ambito temporal, ‘el derecho no rige jamds el pasado, ni en el hecho,
ni en principio. Primero, por la obvia razén ontoldgica que una prescripcion no
puede determinar una conducta que existio, pero que ya no existe, y, segundo, por la
razoén logica de que el sentido de la norma es imputar consecuencias a ciertos actos
desde el momento en que ella misma existe’ [MILLAS, Jorge (2012}: Filosofia del
Derecho, comentarios y edicion de Juan O. Cofré (Santiago, Ediciones Universidad
Diego Portales) p. 260]*°”

A nivel constitucional, no existe una disposicion que establezca expresamente una
regla sobre la temporalidad de la aplicacion de la ley y limitacion a la retroactividad. El
reconocimiento constitucional al principio de irretroactividad de la ley se desprende de
garantias vinculadas al derecho penal en el articulo 19 N°3 de la CPR. Asi, el articulo 19
N°3, inciso quinto de la CPR dispone que "wadie puede ser juzgado por comisiones
especiales, sino por el tribunal que le sefiale la ley y que se halle establecido con anterioridad
por ésta" o el inciso octavo que dispone que "winguin delito se castigard con otra pena que

¥ Diez-Picazo, Luis Maria (1990) La derogacion de las leves. Madrid: Civitas, p220,

% Bascufian R., Antonio (1999) “La aplicacién de la ley penal derogada™ En: Revista del Abogado, Colegio de
Abogados.

3 §TC, Rol N°2.957-2016,
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la que sefiale una ley promuigada con anterioridad a su perpetracién, a menos que una
nueva ley favorezca al afectado”.

De este modo, a nivel constitucional lo que se prohibe es la aplicacién de la ley penal
desfavorable a hechos pretéritos. Conforme a este principio, no es posible la aplicacion
retroactiva desfavorable de la ley penal, por lo que la pena y sus consecuencias juridicas se
determinan de acuerdo con la ley vigente al momento de la comision del hecho. En
consecuencia, como ha sefialado el Tribunal Constitucional “f...] la ley penal, como regla
general, ha de regir hacia lo futuro y su aplicacion retroactiva estd prohibida de generar
consecuencias desfavorables, salvo que permitan favorecer a la persona que va a enfrentar
su aplicacién.”®®. De producirse una modificacién legislativa con posterioridad a que el
hecho sea ejecutado, pero antes de que sea dictada condena por el juez competente en lo
penal, debe aplicarse la ley mas favorable desde la perspectiva del autor, lo que se conoce
como principio de lex mitior*!.

La Constitucion Politica solamente trata el efecto retroactivo favorable en relacion
con las sanciones penales, al exceptuarlo del principio de irretroactividad en concrecion del
principio de legalidad (articulo 19 N° 3, inciso octavo). El denominado principio de
irretroactividad de la ley penal desfavorable, que suele identificarse como una manifestacién
més del principio de legalidad sancionadora bajo su aspecto de lex previa. Segun esta
disposicion, resulta inadmisible o improcedente aplicar una norma legal a hechos acaecidos
con anterioridad a su promulgacién, siendo la unica excepcién el privilegio pro reo o de
afectado. Dicho principio se traduce en una flexibilizacién del rigor de la pena y de hacer asi
justicia cuando una nueva ley, ya promulgada establece una sancién menor para el afectado.
Por ello, es que este principio constitucional se aparta de la rigidez del principio de aplicacién
de la irretroactividad de la ley penal (y del principio general de irretroactividad en nuestro
derecho) configurando un conjunto de hipdtesis en que resulta procedente su aplicacion. Asi,
en el caso que la nueva norma legal favorezca al inculpado o afectado, imponiendo la pena
menor sefialada en la nueva ley, aunque ésta sea posterior al hecho sancionado, al
incorporarse una atenuante que favorece al afectado, eximiéndolo de responsabilidad,
eliminando la figura delictiva con base a la cual la persona fue procesada o condenada o
cuando se altera la descripcién del delito o el ilicito infraccional®.

Por su parte, la retroactividad como principio se encuentra si recogido a nivel legal,
en particular el articulo 9° del Cédigo Civil y el articulo 18 del Cédigo Penal. El Cédigo de
Bello seiiala expresamente:

“ STC Rol N°12,125-21, sentencia de 25 de mayo de 2022, c. decimoséptimo.
*! STC Roles N°s 2673-14; 2957-16; 3252-16; 3844-17; 6717-19; 7181-19; 6985-19; 8108-20; 8816-20; v
9406-20,

2 Cea, José Luis (2012) Dereche Constitucional chileno. Tomo I/, Santiago, Editorial Catélica de Chile.
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“La ley puede sélo disponer para lo futuro, y no tendrd jamds efecto retroactivo.
Sin embargo, las leyes que se limiten a declarar el sentido de otras leyes, se
entenderdn incorporadas en éstas; pero no afectardn en manera alguna los efectos
de las sentencias judiciales efecutoriadas en el tiempo intermedio”

Por su parte, el citado articulo 18 del Codigo Penal dispone que:

“Ningtin delito se castigard con otra pena que la que le sefiale una ley promulgada
con anterioridad a su perpetracion.

Si después de cometido el delito y antes de que se pronuncie sentencia de término,
se promulgare otra ley que exima tal hecho de toda pena o le aplique una menos
rigorosa, deberd arreglarse a ella su juzgamiento.

Si la ley que exima el hecho de toda pena o le apliqgue una menos rigurosa se
promulgare después de ejecutoriada la sentencia, sea que se haya cumplido o no la
condena impuesta, el tribunal que hubiere pronunciado dicha sentencia, en primera
o0 tinica instancia, deberd modificarla de oficio o a peticién de parte.

En ningun caso la aplicacion de este articulo modificard las consecuencias de la
sentencia primitiva en lo que diga relacion con las indemnizaciones pagadas o
cumplidas o las inhabilidades”.

La irretroactividad como principio que establece que la ley no sera aplicable a hechos
acaecidos con anterioridad a la entrada en vigor es la regla general y se funda en la necesidad
de dar certeza juridica a sus destinatarios**. Sin embargo, es una regla que admite
excepciones y el legislador puede disponer como efecto temporal la retroactividad de las
normas, en especial, en aquellas situaciones para la transformacion de situaciones pasadas
que se considere necesario remover radicalmente. Para Luis Claro Solar “[...] toda ley nueva
es hecha con la conviccién de su superioridad sobre la que estd llamada a reemplazar. Para
el que la hace, ella regla mejor las regulaciones que organiza. El interés social exige por esto
que es extienda lo més posible su eficacia a fin de agrandar el circulo de perfeccionamiento
que se espera. Esta aplicacion puede sin duda herir ciertos intereses privados, destruir ciertos
calculos, engafiar ciertas esperanzas; pero el progreso se adquiere a costa de estos sacrificios
de los intereses privados al interés social**,

Ante la dificultad de resolver algunas situaciones juridicas respecto a la vigencia y
aplicacién de las leyes en nuestro sistema normativo, en particular con la entrada en vigor
del Codigo Civil de 1857, en 1861 se dicto la Ley sobre el efecto retroactivo de las leyes S/N
(LERL). Su &mbito de aplicacién, definido en el articulo 1°, son los conflictos que resultaren

“* Alessandri, Arturo; Somarriva, Manuel Y Vodanovic, Antonio. Tratado de derecho civil partes preliminar y
general, 1992, p. 214,

# Claro Solar, Luis. Explicaciones de derecho civil chileno y comparado, Tomo 1, Vol.1, Parte preliminar, p.
60.
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de la aplicacidn de leyes dictadas en diversas épocas y es ley con cardcter supletorio, esto es,
rige respecto de leyes que no regulan por si mismas sus efectos en el tiempo.

Entre las materias e instituciones que regula la LERL se encuentran los efectos sobre
el estado de las personas, derechos reales sobre las cosas, en la que se sigue la teoria de la
proteccion de los derechos adquiridos; relativas a sucesiones por causa de muerte; la
regulacion de los contratos, cuyo principio rector es la incorporacion de las leyes aplicables
al momento de la celebracion del contrato; normas sobre la sustanciacién y ritualidad de los
juicios vy, los efectos de la preseripeion.

Como seflalamos, la LERL se fundd en gran parte en la teoria de los derechos
adquiridos y la distincién con las meras expectativas. Se ha entendido que existe un derecho
adquirido cuando se ha realizado un hecho apto para producir un derecho bajo una ley y ha
entrado al patrimonio de la persona, sin que importe la circunstancia de que la ocasion de
hacerlo valer se presente en el tiempo en que impere otra ley, a diferencia de las meras
expectativas que son solo esperanzas de adquirir un derecho fundado en una ley vigente y
que atin no se convierte en derecho por faltar alguno de los requisitos que dispone la ley**. A
partir de dicha distincion, se entiende que una ley es retroactiva cuando afecta derechos
adquiridos anteriores a la vigencia de una nueva ley. Asi, el articulo 12 de la LERL sefiala:
“Todo derecho real adquirido bajo una ley y en conformidad a ella, subsiste bajo el imperio
de otra; pero en cuanto a sus goces y cargas y en lo tocante a su extincion, prevaleceran las
disposiciones de la nueva ley, sin perjuicio de lo que respecto de mayorazgos o vinculaciones
se hubiese ordenado o se ordenare por leyes especiales.”

Entonces, en Chile, solo en lo relativo al ius puniendi, el principio de la
irretroactividad tiene rango legal y no directamente constitucional, por lo que es posible que
el legislador determine una regla distinta o una excepcion a través de una norma de rango
legal. En ese sentido, la doctrina nacional ha entendido que la regla del Cédigo Civil que
establece que la ley solo puede disponer para lo futuro y no tendrd jamas efecto retroactivo
es un simple precepto legal y no constitucional, por lo que no alcanza a obligar al legislador
mismo, por lo que “si el legislador puede derogar una ley puede dictar también leyes
retroactivas™®. Asimismo, se ha sefialado que la retroactividad de la ley no puede constituir
nunca sino algo muy excepcional, ya que es necesaria una declaracion formal por parte del
legislador en ese sentido?’.

45 Vodanovic, Antonio (2003). Manual de derecho civil, tomo I. Santiago: Editorial Lexis Nexis, p. 132.

% Ducci C. Carlos. (2005) Derecho Civil

47 Corte de Apelaciones de Santiago. “Comercial autemotriz de Providencia contra Godoy” Sentencia de 11 de
octubre de 1985.En: Tavotari, Rafl (2010) Jurisprudencias esenciales. Derecho Civil. Tomo I.

Pagina 27 de 35



C. La retroactividad en el derecho piblico y la extincién del acto administrativo en
el presente caso

Como sefialamos, el legislador puede modificar el alcance del principio de
irretroactividad que se reconoce, fuera de la materia penal, solo a nivel legal y no
constitucional. De esta forma, es posible dictar leyes con efecto retroactivo de manera
expresa, por ejemplo, incluyendo una norma transitoria que especifique la forma de
aplicacién en el tiempo de sus disposiciones.

Ahora bien, en cuanto a Ja posibilidad de extinguir el acto administrativo que
concedié las pensiones de gracia a los beneficiados con antecedentes penales, aplicando de
manera retroactiva las modificaciones que se busca implementar a la Ley N°18.056, debemos
atender a )a extincidn y revisién de los decretos supremos dictados en su oportunidad.

Segin ha sefialado la Contraloria General de la Republica (en adelante, CGR) sobre
la interpretacién administrativa y cémo verificar la constitucionalidad y legalidad de los
decretos supremos, la norma legal debe entenderse dirigida hacia fines determinados, cuya
realizacién persigue el legislador, por lo que, el ejercicio de interpretar exige determinar
“cudles son los fines cuya realizacién ordena alcanzar dicha voluntad”. En términos expresos,
la CGR seiiala en el dictamen N°70.118, de 5 de octubre de 1970:

“La ley, conforme articulo I del Cédigo Civil, representa una expresion de voluntad
que, como tal, y al margen de su imperio formal, debe entenderse siempre dirigida
hacia fines determinados cuya realizacién persigue el legislador. Por ello, la norma
legal no solo configura un mandato obligatorio por su eficacia técnica, sino que es
un medio para alcanzar finalidades determinadas por el poder publico que las
aprueba, dentro de un sistema que asegura la proteccion de valores reconocidos y
amparados por el ordenamiento juridico nacional. Por tanto, la ley debe apreciarse
como un instrumento para lograr fines previstos por el legislador y nunca como un
finen si misma. De alif que, en su interpretacion, sea esencial establecer, a través de
elementos y reglas de la hermenéutica juridica, cudles son los fines cuya realizacion
ordena alcanzar la voluntad del legislador, nocién especialmente valedera en el caso
de la ley administrativa, porque ella encuadra y dirige la actividad de la
administracion, orientada a obtener una constante y regular atencion de necesidades
colectivas por medio de la gestion de organismos creados con ese objeto.”

Asi, en consideracién a la materia que regulan las leyes administrativas, la CGR
precisa que “/...J la ley administrativa debe interpretarse sobre la base de los elementos y
Jfactores previsios por el sistema juridico nacional y solo una vez precisado su sentido puede
inferirse si una norma es excepcional y amerita aplicarse restringidamente. ninguna
disposicién puede calificarse anticipadamente como especial para fines de interpretarla con
tal calificacion por el solo hecho de que ella concierna a una materia determinada dentro
del contexto de un cuerpo legal o de un sistema de normas relativas a un mismo tema."”
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De esta forma, lo relevante para determinar la interpretacion y analizar la
constitucionalidad de la actuacién de los érganos de la Administracién y, como en el presente
caso, de la dictacién de un decreto supremo es que en el derecho publico los 6rganos pueden
desarrollar legitimamente todas las acciones dirigidas a obtener, dentro de sus competencias
especificas, la consecucién de los fines que la ley les ha asignado y agrega que “f...] en
materia administrativa es particularmente valido el principio que obliga a preferir la
interpretacion de la norma juridica conforme a la cual esta puede surtir efectos y desechar
aquel que conduzca a la ineficacia de la regla, ya que dada la indole de los cometidos y
Junciones que debe cumplir la administracion del estado, debe presumirse que las normas
aprobadas por el legislador a su respecto, se encuentran dirigidas a alcanzar siempre
consecuencias prdcticas, sean en orden a autorizar la accion administrativa en un campo
nuevo, sean en el de condicionarla para proteger intereses de los afectados por esa
actividad”.

Pues bien, siendo competencia del legislador establecer la modalidad para la
obtencion de las pensiones de gracia y considerando, ademds, que se trata de una institucion
de gracia de atribucion exclusiva del Presidente de la Republica, es posible decidir sobre la
continuidad en la entrega del beneficio pecuniaric de manera amplia. En efecto, su
continuidad ¢ inmutabilidad no esta protegido por la Constitucion y, de establecerse nuevas
condiciones para ¢l otorgamiento de las pensiones de gracia, el legislador tiene libertad para
determinar el modo y efectos que considere oportunos en atencién a los fines que persiga,
incluyendo la aplicacién de efectos retroactivos. Por lo demis, en vista de los objetivos y
fines que se han identificado en la tramitacién de los proyectos de ley, la revocacion de los
decretos supremos que otorgan pensiones de gracia a personas con antecedentes penales va
en la direccidén de permitir que se ejecuten los actos administrativos necesarios para cumplir
con las consecuencias practicas que busca el legislador.

En el derecho publico, la extincidn unilateral de los actos administrativos (decretos
supremos) se encuentra recogida en la Ley N°19.880, que establece bases de los
procedimientos administrativos que rigen los actos de los 6rganos de la Administracion del
Estado (en adelante, Ley N°19.880) y que contempla dos instituciones tipicas de la potestad
de contraimperio: 1a revocacidn y la invalidacidn.

La revocacion del acto administrativo corresponde al “f...] retiro motivado por
razones de oportunidad, mérito o conveniencia (vale decir, por una simple reevaluacién de
las circunstancias que levaron a dictarlo finalmente™*®. También ha sido definido como una
forma anormal de extincién del acto administrativo producto de la dictacién de un acto de
contrario imperio por parte de Ia propia Administracidén que dio lugar ai acto original, por

razones de mérito, oportunidad o conveniencia®.

8 Valdivia, José Miguel (2018). Manuel de derecho administrativo. Valencia: Tirant Lo Blanch, p. 200.
*? Bermitdez, Jorge (2014). Derecho Administrativo General. Santiago: Legal Publishing, p. 172.
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La revocacién ha sido entendida por Enrique Silva Cimma como /... fla medida que
adopta la propia Administracion activa tendiente a dejar sin efecto un acto administrativo
por causa de mérito, oportunidad o conveniencia, vale decir, cuando la ponderacion del bien
comtin asi lo hace aconsejable™’. De esta forma, la revocacion tiene relacién con la
evaluacion de la conveniencia de una medida segiin el criterio subjetivo de la Administracién
en consideracion a la calificacién del interés general ante necesidades pablicas cambiantes®'.

En la Ley N°19.880 se contempla la aplicacién de la revocacion de la siguiente forma:

“Articulo 61. Procedencia. Los actos administrativos podrdn ser revocados por el
organo que los hubiere dictado.

La revocacién no procederd en los siguientes casos:

a) Cuando se trate de actos declarativos o creadores de derechos adquiridos
legitimamente,

b) Cuando la ley haya determinado expresamente otra forma de extincion de los
actos; o

c¢) Cuando, por su naturaleza, la regulacion legal del acto impida que sean dejados
sin efecto.”

La potestad revocatoria no tiene plazo para su ejercicio, lo que se relaciona con su
fundamento, esto es, tiene por objeto llevar a la practica cambios de direccién politica que
experimenta la Administracién. En todo caso, la revocacion corresponde al gjercicio de una
atribucion con componentes reglados, que como ejercicio de un poder discrecional, debe
responder a motivos de buena administracion, ya que ni la conveniencia ni el mérito autorizan
a la Administracién a actuar de forma arbitraria®?. En el presente caso, el hecho que hace que
los destinatarios no puedan seguir gozando del instituto de gracia esta determinado en las
modificaciones que eventualmente se introduciran a la Ley N°18.056.

Ahora, en cuanto a las limitaciones que establece el mismo articulo 61 de la Ley
N°19880 y la proteccion a los actos favorables (declarativos o creadores de derechos
adquiridos en provecho de sus destinatarios), se ha sefialado que la revocacion no puede tener
efectos retroactivos. Lo cierto s que la solucidn a este conflicto est4 en aceptar la posibilidad
de revocar el acto administrativo (decreto supremo) en consideracion a que los montos de las
pensiones que no han sido pagados no han ingresado al patrimonio de los beneficiados. Por
lo mismo, tampoco operaria una proteccion fundada en una restriccién a la retroactividad de

% Silva Cimma, Enrique (1995). Derecho Administrativo Chileno y Comparado. Actos, contratos y bienes,
Santiago: Editorial Juridica de Chile, p. 154,

*! Moraga Klenner, Claudio (2010). “La Actividad Formal De La Administracién Del Estado”. En Pantoja
Bauz4, Rolando, (Coordinador): Tratado de Derecho Administrativo, Santiago: LegalPublishing, p. 258.

*2 Thid.p. 259,
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la ley en base a la garantia del inciso tercero del articulo 19 N°24 de la CPR que limita la
afectacion del derecho de propiedad al establecer que “Nadie puede, en caso alguno, ser
privado de su propiedad, del bien sobre que recae o de alguno de los atributos o facultades
esenciales del dominio, sino en virtud de ley general o especial que autorice la expropiacion
por causa de utilidad piblica o de interés nacional, calificada por el legisiador.}”

Por su parte, la invalidacién del acto se concreta a través del ejercicio por parte del
organo respectivo de la potestad invalidatoria y corresponde al retiro motivado en la
ilegalidad del acto inicial y la necesidad de que sea anulado, como una “auténtica nulidad del
acto declarada por la Administracion”, La potestad invalidatoria encuentra reconocida en
el articulo 53 de la L.ey N°19.880, que sefiala:

“dArticulo 53. Invalidacién. La autoridad administrativa podra, de oficio o a peticion
de parte, invalidar los actos contrarios a derecho, previa audiencia del interesado,
siempre que lo haga dentro de los dos afios contados desde la notificacion o
publicacion del acto.

La invalidacion de un acto administrativo podra ser total o parcial. La
invalidacion parcial no afectard las disposiciones que sean independientes de la
parte invalidada.

El acto invalidatorio serd siempre impugnable ante los Tribunales de Justicia, en
procedimiento breve y sumario.”

La invalidacién en e] presente caso se encuentra descartada, pues el conflicto con el
otorgamiento de las pensiones de gracia no dice relacion con la ilegalidad de los decretos
supremos que determinaron su otorgamiento, ya que fueron actos administrativos validos; y
como potestad tiene un limite temporal.

La limitacién sustantiva de la revocacion en base a derechos adquiridos prexistentes
no se produce en materia de pensiones de gracia. A diferencia de las pensiones otorgadas por
un sistema de seguridad social, parte integrante de un derecho fundamental asegurado en la
CPR y, por ende, amparado por la garantia constitucional del derecho de propiedad; tal nivel
de proteccién no se produce en las pensiones de gracia. A fortiori, la Constitucion vigente en
el articulo 19 N°7, letra h) establece la intangibilidad de los derechos previsionales y fue una
reaccion a la sancion prevista en el viejo Estatuto Administrativo fijado por el DFL N°338
de 1960. De esta manera, el literal h) del N°7 del articulo 19 ordena:

“Articulo 19.- La Constitucion asegura a todas las personas:
7°.- El derecho a la libertad personal y a la seguridad individual.
En consecuencia:

53 1bid., p. 201,
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) No podrd aplicarse como sancion la pérdida de los derechos previsionales”

En suma, no existen derechos adquiridos sobre las pensiones que hayan sido
otorgadas con anterioridad a la eventual publicacién de una ley que modifique el régimen y
condiciones para su otorgamiento y continuidad y que no han sido materializadas en su
entrega. Asi, habilitada la retroactividad por medio de la ley, el Presidente de la Republica
podra revocar los decretos supremos de pensiones de gracia por no cumplirse con los
requisitos de idoneidad referidos a la ausencia de antecedentes penales, en caso de que el
beneficiario sea condenado por crimen o simple delito que merezca pena aflictiva, posterior
a la concesion del beneficio. En otras palabras, si un solicitante hubiere sido beneficiado
conforme a la Ley N°18.065 en su version actualmente vigente y no retine las condiciones
que, segun lo que se discute en el proyecto de ley, se exigiré en una nueva condicion y, por
ende, se encontrard en una nueva situacién juridica; que eventualmente podria fundar la
revocacion de la pension de gracia, a través de un decreto supremo fundado.

La eventual incorporacién de una norma transitoria en la tramitacién del proyecto de
ley iniciado en mocidn (boletines N° 16304-31, 16305-31y 16310-31, refundidos) es una via
posible para habilitar la aplicacion de las nuevas condiciones que se exigird a solicitantes a
aquellos beneficiarios que ya gocen del beneficio y que hayan sido condenados con
anterioridad a la vigencia de estas normas.

Finalmente, se debe hacer presente que el otorgamiento de las pensiones de gracia en
el caso de las personas que se acreditaron como victimas en el contexto del estallido social,
segin el procedimiento del Instituto Nacional de Derechos Humanos (INDH), ha sido
considerado como parte de una politica de reparacion o compensacion, por lo que en caso de
revocacién del beneficio otorgado previamente por la existencia de antecedentes penales en
este grupo de personas, es necesario adoptar una politica de reparacion integral de las
violaciones de derechos humanos acorde a los estindares internacionales®. Las leyes de
presupuesto no contemplaron criterios especificos para cumplir con una reparacidn integral,
asi como tampoco criterios para que el INDH acreditara la calidad de victimas por accidon
estatal a propésito del estallido social.

% En el sistema interamericano, la reparacion integral se desprende del artfculo 63.1 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y se ha entendido que comprende: 1) la restitucion integral; ii) una justa
indemnizacion del dafic (materia e inmaterial); iii) la rehabilitacion; iv} de satisfaccidn; y v) garantia de no
repeticién, en sus dimensiones individual, colectiva, material, moral y simbélica. Ver Corte IDH (2021},
Cuadernille de jurisprudencia de medidas de reparacion. San José: Corte IDH. Disponible en:
https:iAwvww. corteidh.orerisitios/libros/todos/docs/cuadernillo32.pdf
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CONCLUSIONES
Nuestras conclusiones son las siguientes:

1. Las pensiones de gracia como instituto de gracia constituyen un beneficio econémico
no contributivo que concede el Estado a determinadas personas o a sus derecho-habientes en
virtud de méritos, servicios o causa de una situacién precaria que justifique su otorgamiento.
En nuestro pais, si bien su otorgamiento estuvo inicialmente entregado al Congreso Nacional,
a partir de 1943 corresponde 2 una materia de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica.

Actualmente, la Constitucidén de 1980 contempla el otorgamiento de }as pensiones de
gracia en el articulo 32 N°11 de la Constitucién Politica de 1a Republica como una atribucién
especial del Presidente de la Republica. A nivel legal, el ejercicio de dicha facultad se
encuenira regulada en la Ley N°18.056 de 1981, que establece normas generales sobre el
otorgamiento de pensiones de gracia por el Presidente de la Republica y que dispone en el
articulo 1° del mismo cuerpo legal, que las solicitudes sobre otorgamiento de pensiones de
gracia deben ser dirigidas al Presidente de la Repiblica por intermedio del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica.

2. La iniciativa exclusiva en materia de ley del Presidente de la Repiblica se encuentra
regulada en el articulo 65 de la Constitucién Politica, que en particular en su inciso final
establece que el Congreso Nacional s6lo podra aceptar, disminuir o rechazar los servicios,
empleos, emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demés iniciativas sobre la materia
que proponga el Presidente de la Republica.”.

El inciso final del articulo 65 de la CPR posibilita que el Presidente de la Republica tenga
el control del manejo financiero y presupuestario y de la innovacién en los principales
asuntos econdmicos del pais.

La iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica vigente en asuntos econdmicos
tiene su origen en una extensa evolucion histérico constitucional, proceso que se aceleré a
partir de la Constitucién de 1925 y la mala administracién de las finanzas publicas por las
numerosas iniciativas de parlamentarios. La institucién de la iniciativa legal exclusiva del
Presidente tuvo sus cambios més relevantes con la reforma constitucional de 1943 a la
Constitucién de 1925 como consecuencia de tensiones y pugnas entre el Poder Ejecutivo y
el Congreso Nacional, ante la promocién de diversas iniciativas por parte de los
parlamentarios que respondian a fines personales o electorales, sin ningin tipo de
responsabilidad con la administracién financiera del Estado y con la reforma de 1970 en el
gobierno del Presidente Eduardo Frei Montalva (Ley N°17.284).

Esta evolucién historica de la “iniciativa exclusiva” tiene como telon de fondo el
paulatino reforzamiento del presidencialismo en nuestro pais.
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3. Los proyectos ley iniciados en mocion (boletines N° 16304-31, 16305-31 y 16310-
31, refundidos), tratan materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica por
tratarse de reformas que incidiran en el gasto pablico. Si bien el informe financiero que
acompafia las indicaciones presentadas por el Presidente de la Repiblica seflala que el
proyecto de ley no irrogard directamente mayor gasto fiscal, en tanto las funciones que se
establecen seran realizadas con cargo al presupuesto y dotacién vigentes del Ministerio del
Interior y Seguridad Piblica, el objetivo es introducir reformas al instituto de las pensiones
de gracia, que como vimos constituyen un beneficio econémico, de caracter no contributivo
financiado con cargo fiscal, otorgado por el Presidente de la Republica a través de un decreto
supremo, cuyo monto se fija en base a ingresos minimos mensuales no remuneracionales y
que se financia conforme a la Ley de Presupuestos del sector piblico.

4. Sobre la retroactividad v la vigencia de las normas en el tiempo, hemos sefialado que
la regla general en nuestro ordenamiento es la vigencia (validez) hacia el futuro de una norma
juridica, siendo excepcional su aplicacién a hechos pretéritos. Lo anterior no obsta a que ¢l
legislador determine en el caso especifico una regla distinta, en atencion a que el principio
de irretroactividad es de rango legal y no constitucional. La Constitucion Politica solamente
trata el efecto retroactivo favorable en relacion con las sanciones penales, al exceptuarlo del
principio de irretroactividad en concrecion del principio de legalidad (articulo 19 N° 3, inciso
octavo) en lo que se ha denominado principio de irretroactividad de la ley penal
desfavorable. La doctrina y jurisprudencia extiende este principio al ius puniendi en general
y al derecho administrativo sancionador.

5. En el derecho publico, es posible analizar la retroactividad de los actos
administrativos a partir de su extincion. La extincion unilateral de los actos administrativos
(decretos supremos) se encuentra recogida en la Ley N°19.880 y que contempla dos
instituciones: la revocacidn y la invalidacion.

La revocacion del acto administrativo, figura que se ha usado en los proyectos de ley y
en las indicaciones, corresponde a la medida que adopta la propia Administracion activa
tendiente a dejar sin efecto un acto administrativo por causa de mérito, oportunidad o
conveniencia, vale decir, cuando la ponderacién del bien comin asi lo hace aconsejable y se
relaciona con la evaluacidon de la conveniencia de una medida en atencidn al interés general.

6. Es posible aplicar la revocacion debidamente fundada con efectos retroactivos en el
caso de aquellos beneficiados con pensiones de gracia y que cuenten con antecedentes
penales previos a la fecha de publicacidn de la ley, en tanto, no existen derechos ni bienes
que hayan ingresado permanentemente a su patrimonio y amparados por la garantia
constitucional del derecho de propiedad. Asi, habilitada la retroactividad por medio de la ley,
el Presidente de la Republica podra revocar los decretos supremos de pensiones de gracia por
no cumplirse con los requisitos de idoneidad referidos a la ausencia de antecedentes penales
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en caso de que el beneficiario sea condenado por crimen o simple delito que merezca pena

aflictiva, posterior a la concesion del beneficio.

7. Lo concluido no obsta a considerar las pensiones de gracia otorgadas como parte de
reparaciones definidas en el marco del estallido social por violacién de derechos humanos

atribuidas a agentes el Estado.

Salvo mejor parecer, es todo cuanto puedo informar,

pa®
Francisco Zufiiga Urbina
Profesor Titular del Departamento de Derecho Pablico
Facultad de Derecho de la Universidad de Chile
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