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REPUBLICA DE CHILE
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Sentencia

Rol 15.982-24 CPR

[12 de diciembre de 2024]

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DEL PROYECTO DE
LEY DE PRESUPUESTOS PARA EL SECTOR PUBLICO
CORRESPONDIENTE AL ANO 2025, CONTENIDO EN EL BOLETIN
N°17.142-05

VISTOS
Y CONSIDERANDO:

I. PROYECTO DE LEY REMITIDO PARA SU CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD

PRIMERO: Que, por Oficio N° 20.069, de 28 de noviembre de 2024, ingresado
a esta Magistratura con igual fecha, la H. Cdmara de Diputadas y Diputados ha
remitido copia autenticada del Proyecto de Ley de Presupuestos para el Sector
Publico correspondiente al afio 2025, contenido en el Boletin N° 17.142-05, aprobado
por el Congreso Nacional, con el objeto de que este Tribunal Constitucional, en
conformidad a lo dispuesto en el articulo 93 inciso primero, N° 1°, de la Constitucion
Politica de la Republica, ejerza el control preventivo de constitucionalidad respecto
del inciso séptimo de la Glosa 01, comtn a la Partida 31, y del inciso final de la Glosa
09, comtn al Capitulo 01, Gobiernos Regionales, de la Partida 31;

SEGUNDO: Que, el N° 1 del inciso primero del articulo 93 de la Carta
Fundamental establece que es atribucion de este Tribunal Constitucional “[e]jercer el

control de constitucionalidad de las leyes que interpreten algiin precepto de la Constitucion, de



las leyes organicas constitucionales y de las normas de un tratado que versen sobre materias

propias de estas iiltimas, antes de su promulgacion;”;

TERCERO: Que, de acuerdo con el precepto invocado en el considerando
anterior, corresponde a esta Magistratura pronunciarse sobre las normas del proyecto
de ley remitido que estén comprendidas en las materias que el Constituyente ha

reservado a una ley organica constitucional.

II. NORMAS DEL PROYECTO DE LEY SOMETIDAS A CONTROL
PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDAD

CUARTO: Que, las disposiciones del proyecto de ley remitido que han sido
sometidas a control de constitucionalidad corresponden a las que se indican a

continuacién:

“01.(...)

Las modificaciones a los presupuestos de inversion regional de los gobiernos regionales
se realizardn mediante resoluciones del Gobernador/a Regional, las que deberin ser aprobadas
por el Consejo Regional respectivo y contar con visacion de la Direccion de Presupuestos. Sin
perjuicio de lo anterior, no requerirdn aprobacion del Consejo Regional respectivo las
modificaciones por aplicacion de leyes especiales, regularizacion de ingresos cuando no incidan
en los gastos, variaciones en el tipo de cambio, aplicacion del 3% para emergencias, y las que
se tengan que realizar por incremento en el costo total del proyecto, asociado con obras
complementarias y/o aumentos de costos, segiin las Normas, Instrucciones y Procedimientos
de Inversion Publica (NIP), o en la etapa de adjudicacion. En ambos casos, cuando el
incremento sea de hasta un 10% sobre el monto recomendado y hasta por un monto de 7.000

unidades tributarias mensuales.”.

“09. (...)

Las modificaciones presupuestarias que consideren activos no financieros requerirdin
visacion de la Direccion de Presupuestos.”.

III. NORMAS DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA
QUE ESTABLECEN EL AMBITO DE LAS LEYES ORGANICAS
CONSTITUCIONALES RELACIONADAS CON EL CONTENIDO DEL
PROYECTO DE LEY REMITIDO



QUINTO: Que los articulos 111 inciso tercero y 113 inciso primero de la
Constitucion Politica de la Republica, establecen que son propias de ley organica
constitucional las materias que en ellos se indican y cuyo contenido a continuacion se

transcribe:

“Articulo 111.- (...).

El gobernador regional serd el Organo ejecutivo del gobierno regional,
correspondiéndole presidir el consejo y ejercer las funciones y atribuciones que la ley orgdnica
constitucional determine, en coordinacion con los demds drganos y servicios puiblicos creados
para el cumplimiento de la funcion administrativa. Asimismo, le corresponderd la
coordinacion, supervigilancia o fiscalizacion de los servicios publicos que dependan o se

relacionen con el gobierno regional.

(...)

Articulo 113. El consejo regional serd un érgano de cardcter normativo, resolutivo y
fiscalizador, dentro del dmbito propio de competencia del gobierno regional, encargado de hacer
efectiva la participacion de la ciudadania regional y ejercer las atribuciones que la ley orgdnica

constitucional respectiva le encomiende.

(...)"

IV. LAS NORMAS DEL PROYECTO DE LEY REMITIDO NO REVISTEN
NATURALEZA DE LEY ORGANICA CONSTITUCIONAL

SEXTO: Que, de acuerdo con lo expuesto en los considerandos precedentes,
corresponde a este Tribunal pronunciarse sobre las normas del proyecto de ley
remitido y que pudieran estar comprendidas en las materias que la Constitucion ha
reservado a una ley organica constitucional. En dicha naturaleza juridica no se

encuentran las disposiciones legales remitidas en consulta por el Congreso Nacional;

SEPTIMO: Que, de acuerdo con el Oficio de la H. Cdmara de Diputadas y
Diputados, es remitido para su examen en control preventivo de constitucionalidad el
proyecto de Ley de Presupuestos para el sector Publico del afio 2025. Inicidé su
tramitacién en virtud del Mensaje N° 213-372, de 29 de septiembre de 2024, de S.E. el
Presidente de la Republica, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 67 de la
Constitucion Politica. Este cuerpo normativo, segin se tiene del articulo 11 del D.L.
N° 1263, Organico de Administracién Financiera del Estado, contiene “la estimacion
financiera de los ingresos y gastos de este sector para un ano dado, compatibilizando

los recursos disponibles con el logro de metas y objetivos previamente establecidos”;

OCTAVO: Que, en la calificacion realizada por el Congreso Nacional, las

normas consultadas podrian abarcar la faz competencial reservada al legislador



organico constitucional en los articulos 111 y 113 de la Constitucion. Para delimitar el
ejercicio que, a este particular respecto, debe realizar el Tribunal Constitucional, se
requiere “precisar los marcos de competencia de las leyes organicas constitucionales
(...) respecto de las normas en examen”, segtin recientemente indicaran las STC Rol
N° 15.796, c. 10°; Rol N° 14.829, c. 9°; y Rol N°15.525, c. 10°.

Lo anterior, en tanto la determinacion del sentido y alcance de las materias de
leyes organicas constitucionales que incidieron en la deliberacion legislativa permite
el “desarrollo de una jurisprudencia con pretension de estabilidad para el ejercicio de
la competencia en sede de control preventivo de constitucionalidad de la ley” (STC
Rol N° 15.043, c. 8°, criterio asentado en la STC Rol N° 15.525, c. 10°);

NOVENO: Que, al tratarse de preceptos legales contenidos en dos glosas de la
Partida N° 31, de Gobiernos Regionales, debe delimitarse el &mbito de la ley organica
constitucional que corresponde a las atribuciones y funciones del gobernador
regional, y a aquellas que, de acuerdo con el articulo 113 de la Constitucion, incidan

en las concernientes al Consejo Regional.

En este sentido, el D.F.L. N° 1-19175, que fija el texto refundido, coordinado,
sistematizado y actualizado de la Ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional, es relevante para examinar una eventual
innovacion en las glosas en andlisis, en tanto preceptos que ostentan rango legal. En
su articulo 16 se enuncian las “funciones generales del gobierno regional”, entre las
cuales, en su literal a), parrafo primero, se establece el “[d]isenar, elaborar, aprobar y
aplicar las politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo de la regién en el
ambito de sus competencias, los que deberan ajustarse al presupuesto de la Nacién; a
la estrategia regional de desarrollo y a los instrumentos de planificacién comunal”,
disposicion que debe correlacionarse con su articulo 73 que, precisamente, regula
cuestiones relativas al presupuesto regional, el que constituye, anualmente, “la
expresion financiera de los planes y programas de la region ajustados a la politica
nacional de desarrollo y al Presupuesto de la Nacién”, presupuesto que ha de regirse
"por las normas de la Ley Organica de Administracion Financiera del Estado, Decreto
Ley N° 1.263, de 1975”.

Luego, los literales a) y b) establecen el contenido minimo de los programas
presupuestarios del presupuesto regional, comprendiendo un “programa de gastos
de funcionamiento del gobierno regional”, asi como “programa de inversién
regional”, con especificas caracteristicas que se vinculan con el articulo 19 N° 20 de la
Constitucidn; con los ingresos provenientes de las transferencias previstas en el
articulo cuarto transitorio de la Ley N° 20.378, que crea un Subsidio Nacional para el
Transporte Publico Remunerado de Pasajeros; y, afiade la ultima parte del literal b)
anotado, con “las transferencias definidas en la Ley de Presupuestos del Sector
Publico”.



A su vez, el inciso segundo del articulo 73 del D.F.L. N° 1-19175, establece que
“el proyecto de presupuesto del gobierno regional sera propuesto por el gobernador
regional al consejo regional para su aprobacion, el que, aprobado, debe ser enviado al
Ministerio de Hacienda de acuerdo con las disposiciones pertinentes del D.L. N° 1.263,
de 1975, Orgénico de Administracién Financiera del Estado, sin perjuicio de lo
establecido en el literal e) del articulo 36”, que, en las atribuciones del consejo regional,
entrega a este drgano colegiado la regulacién “por items o marcos presupuestarios,
sobre la base de la proposicion del gobernador regional, los recursos del o los
programas de inversion del gobierno regional que correspondan a la region, conforme
al articulo 73 de esta ley y los recursos de los programas de inversidn sectorial de
asignacion regional. Cada item o marco presupuestario se aprobara con la respectiva
descripcion de directrices, prioridades y condiciones en que debe ejecutarse, en la que

se establecerd, entre otros, los criterios objetivos para la asignacion de los recursos”;

DECIMO: Que, por lo anterior, corresponde precisar el criterio adoptado por
el Tribunal en la STC Rol N° 14.980, cc. 7° y 8°, examinado el Boletin N° 16.330-05, que
contenia el Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico para el afio 2024,
oportunidad en que, igualmente, fueron examinadas dos glosas contenidas en la
Partida N° 31, correspondiente a Gobiernos Regionales, estimandose que éstas
alcanzaban al legislador orgédnico constitucional establecido en los articulos 111 inciso

tercero y 113 inciso primero de la Constitucion Politica.

En contrario a lo sostenido en esa oportunidad, en el actual examen preventivo
de constitucionalidad de las glosas que se contienen tanto en el inciso séptimo de la
Glosa 01, comtn a la Partida 31, y en el inciso final de la Glosa 09, comtn al Capitulo
01, de Gobiernos Regionales, de la Partida 31, el Tribunal estimard que éstas no
innovan en las atribuciones que ya ostentan los gobernadores regionales y los consejos
regionales en el proceso presupuestario regional, en sus respectivos ambitos de
competencia. Las glosas en andlisis remiten a las disposiciones permanentes ya
analizadas, por lo que no pueden, consecuencialmente, abarcar materias reservadas a

las leyes orgénicas constitucionales;

DECIMO PRIMERO: Que, lo indicado se constata no sélo con relacién a la
primera glosa en examen, sino que, ademas, en la segunda que se contiene en la Glosa
09 inciso final, de la Partida N° 31. Refiere a actos de visacion por la Direccion de
Presupuestos, los que, por su especial naturaleza juridica en todo el ciclo
presupuestario, corresponden a las atribuciones del “organismo técnico encargado de
proponer la asignaciéon de los recursos financieros del Estado”, asi como la
“orientacion y regulacion del proceso de formulacidén presupuestaria”, para lo que se
le entrega la potestad de “regular y supervisar la ejecuciéon del gastos publico”, sin
perjuicio de las atribuciones que ostenta la Contraloria General de la Republica, segin
se tiene del articulo 15 incisos primero y segundo del D.L. N° 1.263, Organico de
Administraciéon Financiera del Estado. Estos actos de visacion, precisa la doctrina,

posibilitan la regulacion de los “egresos en forma proporcional a la recaudacion



periddica de ingresos, con el manifiesto propdsito de evitar déficit ocasionales de caja;
y por otra parte, detectar también la oportunidad en el gasto publico” (Silva Cimma,
Enrique (1994). Derecho Administrativo Chileno y Comparado. EI control puiblico. Santiago:
Edit. Juridica de Chile, p. 121).

Ejemplo de lo sefialado es que, junto a la glosa en analisis, entre otras, en la
Glosa 06, también de la Partida 31 examinada, a fojas 2394, se establece al requisito de
visacion de la Direccidon de Presupuestos, lo que también se contempla en la Glosa 09,
a fojas 2397, sin que, por dicha razén, correspondan a una nueva atribucion o funcién
de aquellas expresamente reservadas a la ley orgdnica constitucional en los articulos
111 y 113 de la Constitucion.

V. CUESTIONES DE CONSTITUCIONALIDAD DURANTE LA
TRAMITACION DEL PROYECTO DE LEY

DECIMO SEGUNDO: Que, en el oficio remisor de la H. Cdmara de Diputadas
y Diputados se especifico que se suscitaron cuestiones de constitucionalidad en la

tramitacién del proyecto de ley enviado a examen preventivo de constitucionalidad.

Al efecto, fueron remitidas copias de las Sesiones 1012, 103? y 1042, celebradas
los dias 12, 14 y 15 de noviembre de 2024, de la 372° Legislatura, de la H. Cdmara de
Diputadas y Diputados, que se leen a fojas 62, 386 y 870, asi como de las Sesiones 752,
especial, y 76% especial, de 19 de noviembre del presente afo, y de las Sesiones 80?,
especial, y 822, especial, de 21 y 27 del mismo mes y afio, de la Legislatura 3722, del H.
Senado, que rolan a fojas 1464, 1525, 1634 y 2481, respectivamente;

DECIMO TERCERO: Que, para lo anterior, el inciso final del articulo 48 de la
Ley N° 17.997, Organica Constitucional del Tribunal Constitucional, dispone que “si
durante la discusién del proyecto o del tratado se hubiere suscitado cuestion de
constitucionalidad de uno o mds de sus preceptos, deberdn enviarse al Tribunal, ademds, las
actas de las sesiones, de sala o comision, o el oficio del Presidente de la Repiiblica, en su caso,
donde conste la cuestion de constitucionalidad debatida o representada”. Por su parte, el
inciso quinto del articulo 49 de la misma ley establece que “si el Tribunal encontrare que
el proyecto es constitucional y se hubiere producido la situacion prevista en el inciso final del
articulo anterior, el Tribunal deberd declarar la constitucionalidad del proyecto funddindola

respecto de los preceptos que, durante su tramitacion, hubieren sido cuestionados”;

DECIMO CUARTO: Que, siguiendo lo razonado en las STC Roles N° 3023, c.
31°; N° 3081, c. 67° N° 3940, c. 41°; 9739, c. 12°; 14.005, c. 12°, entre otras, al no
configurarse el requisito establecido el articulo 93 N° 1 de la Constitucion, que
posibilita a este Tribunal Constitucional la revision de constitucionalidad sélo de
normas que revistan el caracter de ley orgdnica constitucional, no es factible examinar

-bajo la competencia en actual ejercicio- las reservas contenidas en las actas



precedentemente singularizadas, en tanto el inciso séptimo de la Glosa 01, comtn a la
Partida 31, y del inciso final de la Glosa 09, comun al Capitulo 01, Gobiernos

Regionales, de la Partida 31, no fueron declaradas en dicha naturaleza juridica.

Asi, de normas de proyectos de ley que no deben someterse a control
obligatorio de constitucionalidad puede operar lo dispuesto en el articulo 93 inciso
primero, N° 3, de la Constitucién, en orden a someter una cuestion de
constitucionalidad de una o mdas de sus disposiciones a este Tribunal, siendo
legitimados a dicho efecto el Presidente de la Republica, cualquiera de las Camaras

del Congreso Nacional o de una cuarta parte de sus miembros en ejercicio.

Y TENIENDO PRESENTE, ademas, lo dispuesto en los articulos 93 inciso
primero, N° 1°; 111 y 113, de la Constitucion Politica de la Repuiblica, y lo prescrito en
los articulos 48 a 51 de la Ley N° 17.997, Organica Constitucional de esta Magistratura,

SE DECLARA:

QUE NO SE EMITE PRONUNCIAMIENTO, EN EXAMEN PREVENTIVO
DE CONSTITUCIONALIDAD, RESPECTO DEL INCISO SEPTIMO DE LA
GLOSA 01, COMUN A LA PARTIDA 31, Y DEL INCISO FINAL DE LA GLOSA 09,
COMUN AL CAPITULO 01, GOBIERNOS REGIONALES, DE LA PARTIDA 31,
CONTENIDOS EN EL PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTOS PARA EL
SECTOR PUBLICO CORRESPONDIENTE AL ANO 2025, BOLETIN N° 17.142-05,
APROBADO POR EL CONGRESO NACIONAL, POR NO REGULAR MATERIAS
RESERVADAS A LA LEY ORGANICA CONSTITUCIONAL.

Desestimado el cardcter de ley organica constitucional de las disposiciones
examinadas en control preventivo de constitucionalidad, tras haberse producido
empate de votos, con el voto dirimente de la Presidenta del Tribunal Constitucional,
Ministra sefiiora DANIELA MARZI MUNOZ, de conformidad con lo previsto en el literal
g) del articulo 8° de la Ley N° 17.997, Organica Constitucional del Tribunal
Constitucional.

DISIDENCIAS

Los Ministros sefiores MIGUEL ANGEL FERNANDEZ GONZALEZ, RAUL MERA
MUNOZ y HECTOR MERY ROMERO, la Ministra sefiora MARCELA PEREDO ROJAS, y el
Ministro sefior MARIO GOMEZ MONTOYA, estimaron que las disposiciones en

examen inciden en las leyes organicas constitucionales contempladas en los articulos



98 inciso primero; 99 inciso final; 111 inciso tercero y 113 inciso primero, de la

Constitucion Politica, atendidas las siguientes razones:

1°. Que, en virtud del principio de supremacia constitucional, esta
Magistratura debe velar a efectos de que las materias encargadas al legislador
organico conforme al articulo 66 de la Carta Fundamental, sean aprobadas,
modificadas o derogadas segtin el quérum de mayoria absoluta de los parlamentarios
en ejercicio, en cumplimiento de la forma prescrita por la Constitucidn, y respecto del
fondo, esto es, en la flexibilidad normativa que ésta mandata en materias
expresamente determinadas para el desarrollo de ciertos preceptos que ha

encomendado al legislador y que debe ser realizada por cierta clase de leyes;

2°. Que, consta en la tramitacion del Proyecto de Ley de Presupuestos para el
Sector Publico correspondiente al afio 2025, contenido en el Boletin N° 17.142-05,
aprobado por el Congreso Nacional, que la discusién y aprobacion del inciso séptimo
de la Glosa 01, comun a la Partida 31, y del inciso final de la Glosa 09, comun al
Capitulo 01, Gobiernos Regionales, de la Partida 31, ambas Cdmaras del Congreso
Nacional dieron cumplimiento al quérum de aprobacion de las normas orgénicas

constitucionales de acuerdo al articulo 66 de la Constitucion;

3°. Que, los respectivos ambitos de las leyes organicas constitucionales que
inciden en el andlisis de las glosas en examen se desprende de la regulacion establecida
directamente en la Constitucion. A este respecto, los articulos 111 inciso tercero y 113

inciso primero, reservan a dicho legislador ambitos precisos:

“Articulo 111.- (...). El gobernador regional serd el érgano ejecutivo del gobierno
regional, correspondiéndole presidir el consejo y ejercer las funciones y atribuciones que la ley
orgdnica constitucional determine, en coordinacion con los demds érganos y servicios publicos
creados para el cumplimiento de la funcion administrativa. Asimismo, le corresponderd la
coordinacion, supervigilancia o fiscalizacion de los servicios puiblicos que dependan o se

relacionen con el gobierno regional.

Articulo 113. El consejo regional serd un érgano de cardcter normativo, resolutivo y
fiscalizador, dentro del dmbito propio de competencia del gobierno regional, encargado de hacer
efectiva la participacion de la ciudadania regional y ejercer las atribuciones que la ley orginica
constitucional respectiva le encomiende.

Por ello, al examinar las glosas, la subsuncion posibilita correlacionar la
normativa en examen con este aspecto competencial. Las glosas tiene el siguiente

desarrollo normativo:

“01. (...). Las modificaciones a los presupuestos de inversion regional de los gobiernos
regionales se realizardn mediante resoluciones del Gobernador/a Regional, las que deberdn ser
aprobadas por el Consejo Regional respectivo y contar con visacion de la Direccion de
Presupuestos. Sin perjuicio de lo anterior, no requeriran aprobacion del Consejo Regional



respectivo las modificaciones por aplicacion de leyes especiales, regularizacion de ingresos
cuando no incidan en los gastos, variaciones en el tipo de cambio, aplicacion del 3% para
emergencias, y las que se tengan que realizar por incremento en el costo total del proyecto,
asociado con obras complementarias y/o aumentos de costos, segiin las Normas, Instrucciones
y Procedimientos de Inversion Publica (NIP), o en la etapa de adjudicacion. En ambos casos,
cuando el incremento sea de hasta un 10% sobre el monto recomendado y hasta por un monto
de 7.000 unidades tributarias mensuales.”.

“09. (...) Las modificaciones presupuestarias que consideren activos no financieros
requerirdn visacion de la Direccion de Presupuestos.”;

4°. Que, por lo anterior, la subsuncion de las glosas en andlisis posibilita
apreciar la incidencia que la Constitucion ha reservado a la ley organica
constitucional. Con ello, el presente voto disidente concuerda con la calificacion
realizada por las Camaras del Congreso Nacional. Estimamos la incidencia de dicho
legislador en las glosas examinadas estan contenidas en el proyecto de ley en actual

control preventivo de constitucionalidad.

Lo sefialado no sélo sigue lo previamente resuelto en la STC Rol N° 14.980, sino
que, también, en su oportunidad, lo que fallara el Tribunal en la STC Rol N° 4118, al
examinar glosas contenidas en un proyecto de ley de presupuestos para el sector
publico, cuestion que permite apreciar que el ejercicio de la competencia de este
Tribunal bajo el articulo 93 inciso primero, N° 1°, también ha abarcado a este tipo de

normativa;

5°. Que, precisamente, el analisis resulta estrechamente conteste con el parecer
mantenido por el Tribunal en la STC Rol N° 14.980-24 CPR, de 6 de diciembre de 2023,
en que se examind el Proyecto de Ley de Presupuestos para el Sector Publico
correspondiente al afio 2024 y que devino en la Ley N° 21.640, publicada en el D.O. de
18 de diciembre del mismo afio. En dicha oportunidad fueron controlados el parrafo
primero de la Glosa 01, y la Glosa 02, comunes a la Partida 31, correspondiente a
Gobiernos Regionales. El fallo estimé la incidencia del legislador organico
constitucional para dos frases contenidas en esos preceptos legales, al requerirse la
aprobacion de los Consejos Regionales “en caso de modificaciones al presupuesto de
funcionamiento del Gobierno Regional que incluyan transferencias a instituciones
privadas” (c. 7°). El Tribunal razon¢ la incidencia de la ley orgéanica constitucional en
la exigencia de visaciéon de la Direccion de Presupuestos para determinadas
modificaciones a los presupuestos de inversion en el marco del ciclo presupuestario

regional, por los gobiernos regionales.

A tal efecto, la sefialada STC Rol N° 14.980, c. 8°, indicd que esta regulacion
viene en alterar -bajo las caracteristicas propias de la Ley de Presupuestos del Sector
Publico- las normas contenidas en el D.F.L. N° 1-19175, que fija el texto refundido,
coordinado, sistematizado y actualizado de la Ley N° 19.175, Organica Constitucional
sobre Gobierno y Administracion Regional, con relacion a los “requisitos que deben



contener las modificaciones a los presupuestos de inversion por los gobiernos
regionales”. Junto a ello, el Tribunal precis6 que la anotada ley organica
constitucional, al contemplar las atribuciones del Consejo Regional para aprobar y
modificar el presupuesto regional a propuesta del Gobernador Regional, contenidas
en sus articulos 16, letra d); 24, letras d) y e); 25; 36, letras ) y e), y 78, fueron calificadas
bajo la competencia del legislador orgéanico constitucional en las STC Roles N° 155,
2663 y 4179, cuya naturaleza juridica debe seguir, por tanto, a las glosas que vienen a
precisar “el nivel de maximo detalle a que llega la voluntad del legislador en la Ley
de Presupuestos, a través de explicaciones, puntualizaciones, indicaciones,
advertencias o comentarios sobre el sentido o alcance del egreso aprobado”, conforme
lo razonara la STC Rol N° 254, c. 1°;

6°. Que, atendido lo que se viene sefalando, las glosas en actual examen
comparten las caracteristicas que fueron controladas por el Tribunal para la Ley de
Presupuestos del Sector Publico del afio 2024. Tienen andlogo caracter normativo y
especifican las atribuciones de los gobernadores regionales en determinadas materias
que, en el ambito de la discusién presupuestaria regional en consonancia con la
respectiva Ley de Presupuestos de la Nacion, requieren aprobacion del Consejo

Regional.

Estimar lo contrario, como se desprende del voto sobre el cual disentimos,
implicaria que no seria necesaria la incorporacion de estas glosas en la Ley de
Presupuestos del Sector Publico de 2025, por cuanto las respectivas atribuciones ya
constan en el ordenamiento juridico. Sin embargo, la doctrina ha especificado que las
glosas, en tanto preceptos legales, tienen un claro “caracter normativo y son fuentes
eficaces para que los drganos publicos, sujetos al principio de legalidad, puedan
ejecutar el gasto publico” y posibilitan “[otorgar] atribuciones a organismo publicos”
(Soto Velasco, Sebastian (2015). Congreso Nacional y Proceso Legislativo. Teoria y Prictica.
Santiago: Thomson Reuters, p. 376), y que es conforme, segin ya se anotara, con las
STC Roles N° 4118 y 14.980, de este Tribunal, en la factibilidad de que abarquen
aspectos reservados a la faz competencial del legislador organico constitucional, lo
que no altera o controvierte su naturaleza temporal, por tratarse de un “mecanismo

normativo, pero de caracter y naturaleza especialisimo” (Soto, ob. cit, p. 377);

7°. Que, ademas, el Tribunal ha estimado la esfera del legislador organico
constitucional en diversas regulaciones que indicen en las “funciones” vy
“atribuciones” del gobernador regional y aquellas en que dicha autoridad requiere
aprobacion del respectivo consejo regional. En STC Rol N° 14.425, c. 9°, fue fallado
que “al analizar el alcance de los [...] articulos 111 y 113 de la Constitucion, [...] se
reserva al legislador organico constitucional “establecer, correspondientemente, las
atribuciones y funciones del gobierno regional” (STC Rol N° 155-92, c. 36°), parecer
mantenido, entre otras, en la STC Rol N° 443-05, c. 7°, al examinar diversas
modificaciones a la Ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, y en la STC Rol N° 4179-18, c. 22° [estimdndose]
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que “las funciones del Gobierno Regional, desarrolladas primero, a nivel general y
luego, en dreas especificas, vienen a regular lo que la Constituciéon ha mandatado,
precisamente, al legislador organico constitucional para un adecuado ejercicio de su
mision constitucional en el contexto del proceso de regionalizacion”. Analogo criterio
estimativo se aprecia en la STC Rol N° 13.071, c. 14°, en STC Rol N° 12.103, c. 12°, y en
STC Rol N° 9101, c. 8°, entre otras;

8°. Que, unido a lo anterior, el inciso final de la Glosa 09, comun al Capitulo
01, Gobiernos Regionales, de la Partida 31, del Proyecto de Ley de Presupuestos del
Sector Publico para el afio 2025, en actual examen, alcanza al legislador organico
constitucional establecido en los articulos 98 inciso primero y 99 inciso final de la
Constitucidn, al incidir en la “organizacion, el funcionamiento y las atribuciones de la

Contraloria General de la Republica”.

Los actos de visacion por la Direccion de Presupuestos que son establecidos en
la glosa analizada se vinculan directamente con el &mbito normativo que se desarrolla
en el articulo 58 de la Ley N° 10.336, de Organizaciones y Atribuciones del Organo
Contralor, en tanto, “[lJos decretos o resoluciones de pago a que se refiere el articulo
56°. de esta ley no seran tramitados por la Tesoreria General, ni cumplidos por la
respectiva Tesoreria, mientras no hayan sido debidamente refrendados por la
Contraloria, y, en el caso de los decretos, visados por el Ministro de Hacienda”, el que
se correlaciona, a su turno, con el referido articulo 16 del D.L. N° 1.263, de

Administracién Financiera del Estado, sobre el cual razona la sentencia.

En consecuencia, al incidir en las funciones de dicho 6rgano, cuya competencia
la Constitucion reserva a la ley organica constitucional, las glosas en analisis deben

seguir igual calificacion.

PREVENCION

Las sefioras Ministras MARIA PiA SILVA GALLINATO y ALEJANDRA PRECHT
RORRIS previenen a la sentencia desestimando la calificacion de ley organica
constitucional de las glosas remitidas en consulta por el Congreso Nacional,

teniendo presente, ademas, las siguientes razones:

1°. Que la decision que debe adoptar esta Magistratura ha de considerar
necesariamente que ésta incide en una especial y muy particular ley, establecida
directamente en la Constitucion, cual es la Ley de Presupuestos. Ello requiere el
desarrollo de criterios interpretativos para el ejercicio de la competencia constitucional
establecida en el articulo 93 inciso primero, N° 1°, de la Carta Fundamental, y que son
inescindibles para examinar si las disposiciones remitidas en consulta pueden abarcar

la competencia de la ley organica constitucional.
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En esta linea, las particularidades de la Ley de Presupuestos, tanto en sus
aspectos sustantivos como formales, no pueden soslayarse al analizar la eventual
esfera de la ley organica constitucional. Aquella, al tratarse de una ley excepcional, en
“todos sus aspectos y tramites esenciales”, conforme fuera resuelto en la primera
sentencia dictada por este Tribunal en causa Rol N° 1, de 19 de enero de 1972, se
expresa en una “serie de particularidades propias que la hacen diferir de una ley
comun u ordinaria”(c. 18°), caracteristicas que, si bien fueron desarrolladas bajo el
ambito del articulo 44, N° 4°, de la Constitucion de 1925, igualmente se desprenden

del articulo 67 de la Carta Fundamental hoy vigente.

La Ley de Presupuestos del Sector Publico corresponde a un texto normativo
de administracion financiera. Regula especificamente el presupuesto del sector
publico, que consiste “en una estimacion financiera de los ingresos y gastos de este
sector para un ano dado, compatibilizando los recursos disponibles con el logro de
metas u objetivos permanentes establecidos” (articulo 11 del D.L. N°1.263, de
Administracion Financiera del Estado). Unido a lo anterior, se trata de una ley de
ejecucidon, que posibilita la realizacion de leyes existentes como también politicas
publicas de relevancia para la concrecion de derechos, garantias y necesidades del
publico, en estrecha correlacion con lo dispuesto en el articulo 24 de la Constitucion
Politica, en tanto la administracion corresponde al Presidente de la Reptiblica. En este
sentido, la Ley de Presupuestos es parte del engranaje del “Ciclo Presupuestario del
Sector Publico”, el que comprende las fases de i) formulacién, ii) discusidn, iii)
aprobacién, iv) promulgacidon, v) ejecucion y control (Ministerio del Interior,
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (2002) Diccionario de
Administracion Publica Chilena, LOM, Santiago de Chile, pagina 39;

2°. Que, -consecuencialmente- la eventual calificacion de una o mas de sus
disposiciones bajo la esfera del legislador orgédnico constitucional no puede prescindir
de esta particular naturaleza juridica que alcanza la ley de presupuestos del sector

publico en nuestro sistema constitucional;

3°. Que, asi, el examen de las dos disposiciones remitidas en consulta por el
Congreso Nacional requiere caracterizar los aspectos esenciales de ambos tipos de
leyes por su eventual correlacion, es decir, la posibilidad de que bajo el proyecto en
examen que contiene la Ley de Presupuestos para el Sector Publico de 2025 -una vez
caracterizada en su naturaleza juridica- puedan contenerse una o mas disposiciones
reservadas al legislador organico constitucional en los &mbitos de competencia que le
estan reservados en los ya referidos articulos 111 y 113 de la Constitucion, lo que
requiere, segin sefialara la reciente STC Rol N° 15.796, c. 10°, “precisar los marcos de
competencia de las leyes organicas constitucionales (...) respecto de las normas en
examen (asi, STC Roles N° 14.829, c. 9°, y N°15.525, c. 10°)”. Lo anterior, por cuanto
“la determinacion del sentido y alcance de las leyes organicas constitucionales que
incidieron en la deliberacion legislativa permite el desarrollo de una jurisprudencia

con pretension de estabilidad para el ejercicio de la competencia en sede de control

12



preventivo de constitucionalidad de laley” (STC Rol N° 15.043, c. 8°, criterio asentado
en la STC Rol N° 15.525, c. 10°)”, cuestion particularmente relevante en el examen de
la Ley de Presupuestos del Sector Publico que, como se ha mencionado, se contempla

directamente en la Constitucién;

4°. Que, el Tribunal Constitucional ha examinado en diversas oportunidades
los elementos que caracterizan la Ley de Presupuestos del Sector Publico. Tanto desde
la competencia establecida en el control facultativo establecido en el articulo 93 inciso
primero, N° 3°, de la Carta Fundamental (asi, entre otras, en el Rol N° 2935, N° 7896,
N° 9869) como en el preventivo obligatorio (STC Rol N° 4118 y N° 14.980, analizando
las respectivas leyes de presupuesto de los afios 2018 y 2024), y de aquella

jurisprudencia es posible extraer sus elementos definitorios.

La STC Rol N° 4118, c. 22°, correspondid a la primera oportunidad en que
fueron examinadas en competencia de control preventivo diversas glosas de la Ley de
Presupuestos del Sector Publico para el afio 2018. El Tribunal analizé la vinculacion
de este cuerpo legal con las ideas matrices a efectos de precisar su contenido y
alcances. Estas se encuentran establecidas directamente en la Constitucién, por
cuanto, como razond la STC Rol N° 1867, c. 52, si bien “el presupuesto de la nacion es
una materia que debe ser regulada en una ley especial, pero, es mucho mas que una
ley en cuanto fuente formal”. Corresponde a uno de los “principales instrumentos de
politica econdmica que tiene un gobierno, delineandose en su preceptiva los ingresos
y gastos de los 6rganos del Estado para un afo calendario, revelando un programa de
accion para orientar conductas economicas en el contexto del importante grupo de

recursos del Estado”.

Ademas, es una ley marco que permite al organismo administrativo detallar
su ejecucion (STC Rol N° 254, c. 22), cuestion que implica una “interpretacion flexible,
racional y ldgica” de sus disposiciones, con la finalidad de que “su operatividad no
sea detenida (STC Rol N° 4118, c. 24°). De ello se desprende que la legalidad
presupuestaria -corresponde a una ley- sea necesariamente atenuada y flexible (STC
Rol N° 1867, c. 26°);

5°. Que, con lo fallado, en sus caracteristicas principales, la STC Rol N° 1867, c.
30° las enuncié a partir de la interpretaciéon armodnica de los articulos 67 de la
Constitucion y 19 dela Ley N° 18.918, Organica Constitucional del Congreso Nacional.
En tal sentido, a) es de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica; b) tiene una
fecha determinada para su presentacion y despacho, puesto que si el Congreso no la
despacha dentro de los sesenta dias contados desde su presentacion, regira el proyecto
presentado por el Jefe de Estado; c) el Congreso Nacional no puede aumentar ni
disminuir la estimacion de los ingresos, puesto que solo puede reducir los gastos
contenidos en el proyecto de ley, salvo los establecidos por una ley permanente; d)
rige en anualidad; e) su camara de origen es la Camara de Diputados; y, f) su
articulado es discutido por una Comision Especial integrada por Diputados y
Senadores;
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6°. Que, en cuanto a las materias que han de ser regidas por la Ley de
Presupuestos, la jurisprudencia del Tribunal ha destacado que corresponde a una
herramienta del Estado para satisfacer gran parte de las necesidades publicas, lo que
da cuenta de su vinculacion con el articulo 1° inciso cuarto de la Constitucion, en el
deber del Estado de promover el bien comun. Aquella enfrenta un campo de las
ciencias administrativas, en donde el derecho y la Ley de Presupuesto, en particular,
tiene un rol marcadamente instrumental. Es esta norma la que, mediante su ejecucion,
permitird la consecucion material del bien comun, finalidad de especial relevancia
para el Constituyente, creando en la practica “las condiciones sociales que permitan a
todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacién
espiritual y material posible”, tal como reza la preceptiva invocada previamente, en
conexion con la cobertura de necesidades sociales de modo continuo mediante los
servicios publicos. Siguiendo a Genevois, el principio de continuidad del servicio
publico es un principio general con un valor constitucional (Genovois, B. (1988) La
jurisprudence du Conseil constitutionnel. Principes directeurs, p. 100). En ese sentido, el
principio de continuidad del servicio publico exige a los érganos de la administracion
del Estado satisfacer las necesidades colectivas en forma permanente, regular y
continua, asilo dispone expresamente el articulo 3° y 28° de la Ley N°18.575, Orgénica
Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado, al senalar,
respectivamente: “La Administracion del Estado esta al servicio de la persona
humana; su finalidad es promover el bien comtn atendiendo las necesidades publicas
en forma continua y permanente [...]” y “Los servicios publicos son drganos
administrativos encargados de satisfacer necesidades colectivas, de manera regular y

.,

continua. [...]";

7°. Este marco permite delimitar lo que ha de ser resuelto por el Tribunal en
esta oportunidad. La Constitucidon confia al legislador una potestad normativa que se
expresa por medio de diferentes tipos de leyes, determinando las materias sobre las
que deben recaer, las que se encuentran dentro del dominio de ley que establece su
articulo 63. Para ello separa estas materias considerando el tipo de ley que las va a
regular, para luego, respecto de cada tipo, establecer un procedimiento para su
elaboracion y aprobacion. Estos diversos procedimientos para el ejercicio de la funcion
legislativa y que dan lugar a un tipo o categoria de norma legal, conducen a calificarlas
-como tempranamente sefialaba Hugo Caldera- como “ley orgénica constitucional, ley
de quérum calificado, ley de Presupuestos de la Nacion, ley ordinaria de iniciativa
exclusiva del Presidente de la Reptblica o de iniciativa de éste o del Parlamento”
(Caldera Delgado, Hugo (1985). La ley Orginica Constitucional en la Constitucion Politica
de 1980. Santiago: Edit. Juridica de Chile, p. 7). De este modo la Constitucion ha
introducido en la ordenacion de las fuentes legales el criterio de especialidad
procedimental, dando lugar a una complementacion del criterio jerarquico por el de

reserva de ley;
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8°. Que, entonces la diversificacion de los tipos legales que la Constitucion
establece responde a razones formales, ya que ello determina distintos procedimientos
de elaboracion y aprobacidn segiin sea la materia regulada por cada tipo de ley, sin
que exista una relacion de subordinacion entre ellas, ya que todas son pertenecientes
“auna sola categoria: todas son leyes” (Cordero, Eduardo y Aldunate, Eduardo (2013).
Estudios sobre el sistema de fuentes en el derecho chileno. Santiago: Ed. Thomson Reuters,
p. 150). Por lo tanto, el principio de que los tipos de leyes se distinguen por el
procedimiento de su elaboracion sirve para comprender el caso de leyes

particularisimas, como es la Ley de Presupuestos.

Si bien dentro un tnico cuerpo legal se pueden encontrar contenidas
disposiciones de rango organico constitucional, también éstas pueden encontrarse
diseminadas en la legislacion, por lo que, desde sus inicios, este Tribunal ha admitido
que un mismo proyecto de ley comun se contengan asimismo normas de caracter
organico constitucional. Ello ha llevado a la Cdmara de Diputadas y Diputados, en el
oficio que se lee a fojas 1, a calificar dos reglas, constitutivas de glosas, del proyecto
de Ley de Presupuestos del afio 2025, como propias de leyes organicas
constitucionales. Sin embargo, la Ley de Presupuestos no solo se encuentra sometida
a un procedimiento especialisimo de elaboracion debido a la materia sobre que recae
sino, que, ademas posee ciertas particularidades que la alejan incluso de las demas
leyes ordinarias. En tal sentido, las reglas que la contienen y, en especial, las glosas

que forman parte de ella no revisten el caracter de ley organica constitucional;

9°. Que, para fundamentar lo que acabamos de afirmar, cabe tener presente, en
primer lugar, las caracteristicas de las leyes organicas constitucionales. Estas
complementan y regulan determinadas materias que la Carta Fundamental ha
sefialado expresamente, las que, dada la importancia que les atribuye, se sujetan a un
particular procedimiento de elaboracion por cuanto requieren de un quérum mas alto
de aprobaciéon que una ley comun, su constitucionalidad es controlada en forma
preventiva y obligatoria por el Tribunal Constitucional antes de su promulgaciéon y
las materias reservadas a ellas no pueden ser delegadas por el legislador organico
(STCN®4, cc. 3y 4).

Refiriéndose a las leyes organicas contempladas en la Constitucion de Espafia
de 1978 -que, asimismo, requieren de quérum de aprobacion de la mayoria absoluta
del Congreso y recaen sobre ciertas materias relevantes- el Tribunal Constitucional de
ese pais, ha sostenido que "si es cierto que existen materias reservadas a las leyes
organicas (art. 81), también lo es que las leyes orgdnicas estan reservadas a estas
materias y que, por tanto, seria disconforme con la Constitucion la ley organica que
invadiera materias reservadas a la ley ordinaria” (STC de 13 de febrero de 1981).
Ademas, como sefialan los profesores Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén
Fernandez, “un legislador extraordinario ratio materiae constituye, obviamente, una
excepcion al principio democratico, segtn el cual es la ley la resolucion momentanea

de la mayoria simple del érgano parlamentario. Del estricto respeto a este principio
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depende, como es evidente, que el sistema entero permanezca siempre abierto al
cambio”, lo cual obliga a “interpretar restrictivamente el ambito material reservado a
las leyes organicas, cuya existencia tiende a petrificar el ordenamiento en beneficio de
las actuales mayorias en perjuicio de las que puedan constituirse en el futuro” (Curso
de Derecho Administrativo (2022), Vol. I, vigésima edicién, Thomson Reuters, p. 162),
por lo que “el contenido de la regulacion propia de la ley organica debe ser el minimo
indispensable para que lanormativa basica contenida en la propia Constitucion pueda
funcionar correctamente y alcanzar asi la operatividad social a la que estd

institucionalmente abocada” (Garcia de Enterria y Ramén Ferndndez, ob. cit. p. 164).

Por su parte, esta Magistratura Constitucional también ha expresado que, por
su caracter excepcional, la interpretacion de las leyes orgéanicas constitucionales no
puede llevar a extender su ambito de aplicacion mas alla de lo necesario y permitido
por la propia Constitucion, porque su determinacion le quita una equilibrada y
conveniente flexibilidad al legislador dado el quérum especial que se exige para su
aprobacion, modificacion y supresion (STC 50, c. 8°; 171, c. 14°, 255, c. 7°; 277, c. 6°%;
293, c. 7°; 304, c. 7°; 309, c. 23°; 418, c. 9°; 442, c. 7°; 663. C. 8°; 2649, c. 10°; 160, c. 9°;
2731, c. 62°, 2899, c. 8°, entre otras). De alli entonces que “su interpretacion debe ser

estricta y no pueden ser extendidas por analogia” (STC 91, c. 2°).

Ha sostenido, ademas, que las leyes organicas constitucionales se caracterizan
por establecer la estructura basica o fundamental de la institucion que estan llamadas
a regular, sin entrar en detalles (STC 160, c. 10; 255, c. 6°; 418, c. 8°; 437, c. 7°; 277, c.
5°). Unido a este desarrollo, se busca “que las materias reguladas por leyes de ese
cardcter tengan mayor estabilidad que aquella que es propia de las leyes comunes y,
por otro lado, que dispongan de una amplia legitimidad representada por la alta
mayoria necesaria para su establecimiento” (STC 255, c. 5°). Ello conduce a afirmar
que debido a esa vocacién de estabilidad, como sucede con la gran mayoria de las
leyes, las organicas constitucionales son permanentes, sin perjuicio de revestir las
demas caracteristicas comunes a todas las leyes a las que se refiere el numeral 20 del
articulo 63 de la Carta Fundamental: ser generales, obligatorias y estatuir las bases

esenciales del ordenamiento juridico;

10°. Que, por lo que se viene razonando, como las leyes organicas
constitucionales son de cardcter permanente y una interpretacion expansiva de su
ambito puede hacer demasiado rigido el proceso de adaptacion de esa legislacion a
las necesidades de la sociedad, ellas no pueden extenderse al marco propio de la Ley
de Presupuestos, por cuanto ésta, no solo regula una materia especifica sino que tienen
una naturaleza singular, la cual se expresa en el procedimiento de su elaboracién,
modificacidn y ejecucion, particularidades todas que no se concilian la posibilidad de

que en su seno existan reglas de naturaleza organica constitucional.

Al efecto cabe tener presente, en primer lugar, que la materia de la referida Ley
recae en el presupuesto del sector publico, el cual consiste, como ya sefialamos, del

citando el articulo 11 del D.L. 1.263, en una “estimacién” de gastos e ingresos, sin que,
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con la anticipacion debida, se tenga certeza de cual sera el monto a que ellos
ascenderan en el afo calendario durante el cual rija la ley. Ello ha permitido que las
asignaciones de gasto de la Ley de Presupuestos puedan modificarse por decreto
supremo, cuya firma esta delegada en el Ministro de Hacienda (articulo 70 del D.L.
N°1.263), ya que, como recuerda el profesor Sebastian Soto, en ejercicio de la potestad
reglamentaria del Ejecutivo éste puede tomar decisiones vinculadas a la ejecucion del
presupuesto e incluso puede reducir o aumentar los gastos, modificar las dotaciones
maximas, efectuar traspasos al interior de un presupuesto, entre otros (Soto Velasco,
Sebastian (2015). Congreso Nacional y Proceso Legislativo. Santiago: Thomson Reuters, p.
374). Lo anterior es consecuencia, por lo demas, del rol que le entrega la Constitucion
al Presidente de la Republica en esta materia y que se expresa en el articulo 24 de la
Carta Fundamental, por cuanto a él se confia la administracion del Estado, entre la
que se halla la de caracter presupuestaria; el Jefe de Estado tiene la iniciativa exclusiva
de los proyectos de ley que digan relacion con la administracion financiera o
presupuestaria del Estado (articulo 65 inciso tercero); y en fin, a él corresponde “cuidar
de la recaudacion de las rentas publicas y decretar su inversion con arreglo a la ley”,
pudiendo dictar decretos de emergencia econdmica siempre que los giros no excedan

el 2° del monto de los gastos que autorice la Ley de Presupuestos (articulo 32 N° 22).

Lo razonado explica que no sdlo sea una “herramienta fundamental en la
asignacion de los recursos del Estado”, sino que, estrechamente derivado, la “forma
en que un gobierno lleva a cabo su vision programatica de las politicas publicas”
(Alemparte, Benjamin (2015). “Los desafios del sistema presupuestario y la necesidad
de un nuevo rol por parte del Congreso Nacional: Una aproximacion a la experiencia
de Estados Unidos”. En La Internacionalizacion del Derecho Publico. Nufiez, Manuel
(Edit). Santiago: Legal Publsihing, pp. 315-345, p. 318);

11°. Que, por otra parte, la Ley de Presupuestos no recae en gastos fijos, porque
ellos estan establecidos en leyes generales o especiales que tienen una duracion
superior o a un afo o tienen efectos permanentes. Respecto de tales gastos, la Ley de

Presupuestos simplemente los anota o registra.

Mientras tanto, la Ley de Presupuestos recae en una estimacién de gastos
variables, los cuales deben encuadrarse dentro de los fijos ya autorizados. Respecto
de esos gastos variables, “o sea, aquellos que se autorizan anualmente a través de la
Ley de Presupuestos para girarse en el curso de su vigencia” (Silva Bascunan,
Alejandro (2000). Tratado de Derecho Constitucional, Santiago: Edit. Juridica de Chile,
tomo V., p. 251), el Congreso Nacional, conforme dispone el articulo 67 de la
Constitucidon, s6lo podra reducir su monto, sin que pueda ademds aumentar o
disminuir la estimacion de los ingresos. Siendo una mera estimacion financiera de los
ingresos y gastos para satisfacer las necesidades del sector ptblico durante un periodo
acotado, es la propia Constitucion la que habilita al legislador para obrar en términos
flexibles, relativos o no rigidos o absolutos, al establecer, por ejemplo, en el inciso final
del articulo 67, que si la fuente de recursos otorgada por el Congreso fuere insuficiente
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para financiar cualquier nuevo gasto que se apruebe, el Presidente, al promulgar la
ley y previo informe favorable del servicio o institucion a través de la cual se recaude
el nuevo ingreso, refrendado por la Contraloria General de la Republica, debera
reducir proporcionalmente todos los gastos, cualquiera sea su naturaleza estimacion
del rendimiento de los recursos que consulta la ley de Presupuestos. Lo anterior
porque, como las autorizaciones de gastos son simples estimaciones, algunos de los
contemplados puede que durante el afio de su ejecucion sean de una cifra superior a

la que se tomo en cuenta en la Ley;

12°. Que, por lo anterior, como ha sostenido esta Magistratura, la Ley de
Presupuestos es “una ley marco dotada de cierta flexibilidad” (STC 254, c. 2 y 22), por
cuanto “el principio de legalidad aplicado a la Ley de Presupuestos requiere de una
interpretacion constitucional flexible, racional y ldgica ya que este instrumento,
aunque formalmente es una ley, retine caracteristicas que le dan una categoria especial
en el ordenamiento juridico. Es, en definitiva, la herramienta con que cuenta el Estado
para satisfacer gran parte de las necesidades ptiblicas”, por lo mismo “la diversidad
de situaciones que pueden presentarse en la ejecucion de la Ley de Presupuestos
imposibilitan una prevision total por parte del legislador. En efecto, lo complejo y
dindmico no puede regularse integramente con anticipacion, ni puede tampoco su
normativa reducirse a esquemas interpretativos aprioristicos” y es la propia
Constitucion la que habilita al legislador para obrar en términos flexibles, relativos o
no rigidos o absolutos (STC 254, c. 18 y 19). “Dicho en otras palabras, la ley de
Presupuestos es una normativa tipicamente autorizatoria, en términos generales o
basicos, de un marco que contempla los lineamientos fundamentales de la politica de
ingresos y gastos del Estado para el afio calendario, cuya aplicacion queda entregada
al Jefe de Estado” (STC 255, c. 22°) y por ello se concluye “que la ley de Presupuestos
se aparta en varios aspectos de las caracteristicas y objetivos universalmente
reconocidos a la ley” (c. 23°), conteniendo “elementos de periodicidad,
discrecionalidad y condicionalidad que lo distinguen de las leyes tradicionales” (STC
255, ¢. 16°);

13°. Que lo anterior explica que la Ley de Presupuestos sea periddica,
temporal, y que, por lo tanto, sus normas, a diferencia de lo que sucede con las leyes
orgdnicas constitucionales de caracter permanente, pierdan vigencia una vez vencido
el ano especifico en que se aplica -que coincide con el afio calendario- por lo que, en
dicho periodo, deben ejecutarse las operaciones financieras que contempla. Durante
todo el proceso de formacion de esta ley, el legislador y los 6rganos técnicos que
colaboran en su tramitacion saben que ella es de duracién temporal. Sila duraciéon de
la ley estd prevista en ella misma, no se requiere de una ley derogatoria para que deje

de tener vigencia.

Como pone de relieve Maurice Duverger -citado por Julio Pallavacini-, en el
origen de la anualidad de la Ley de Presupuestos se esgrimieron, primero, razones

politicas y después se agregaron también causas financieras. Politicas porque busca
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“asegurar un control regular de la Hacienda Publica por el Parlamento. La idea de
presupuesto anual aparecié al mismo tiempo que se desarrollaban los poderes del
Parlamento y contribuyd, mas que a cualquier otra causa, a favorecer este desarrollo”
(Pallavacini Magnere, Julio (2015). Derecho Publico Financiero. Santiago: Thomson
Reuters, p. 50) es decir, como consecuencia del sistema de check and balance entre los
organos que caracteriza al modelo de separacion de poderes propio del modelo del
Estado Constitucional y Democratico de Derecho, una ley de presupuestos con
vigencia anual facilita especialmente a la Camara de Diputados la fiscalizacion de los
actos del gobierno en materia de administracion financiera del Estado. Ademads, como
ya se expresO, existen causas financieras que explican la anualidad, porque “la
obligacion de prever cada afo, de forma detallada, los gastos y los ingresos del Estado,
esforzandose en ajustar unos a otros, contribuy6 a evitar los despilfarros y a poner
orden” (Pallavacini, ob. cit., p. 50) lo cual, en definitiva, también facilita el control de
un gasto adecuado. Lo anterior condujo a que, en la Carta de 1833, su articulo 37 N° 2
estableciera que, una de las cuatro leyes periddicas que estatuia su texto, tenia como
objeto “fijar anualmente los gastos de la administracion publica”, regla que subsistid
en el art. 44 N° 4 de la Constitucion de 1925;

14°. Que esa temporalidad se extiende evidentemente también a las glosas, es
decir, al “4mbito y forma de ejecucion especifica y concreta del gasto, y pretende
detallar, esclarecer, instruir, expresar el criterio que debe inspirar y lo que corresponde
efectuar al disponer el consumo del gesto autorizado” (Silva Bascufidan, Alejandro
(2000), ob. cit. p. 253), por cuanto el Tribunal Constitucional ha expresado que éstas
forman parte de la ley de presupuestos y pueden ser objeto de requerimiento de
inconstitucionalidad (STC 1876, c. 1°). Especificamente respecto de las glosas se ha
sostenido que “hay variadas diferencias entre las glosas presupuestarias y los demas
preceptos legales. La mas evidente es que las primeras son temporales. También su
régimen de publicidad es especial, pues no se publican en el Diario Oficial, aun
cuando estdn contenidas por montones en las partidas de la Ley de Presupuestos.
Asimismo, han sido calificadas siempre como de quérum simple, no obstante, hay
ocasiones en que entran directamente a regular materias propias de leyes de otros
quérums” (Soto Velasco, Sebastian (2015), ob. cit., p. 377). Esta tltima afirmacién no
significa que, por regular la forma de ejecucion de un gasto autorizado en forma
especifica, pueda afirmarse que, porque la materia sobre la que recaen, las glosas sean
propias de ley orgdnica constitucional. En efecto, de acuerdo con lo que sefiala el
mismo profesor Soto, como las glosas responden a una practica legislativa que es
consecuencia de las negociaciones politicas que se produce en el Parlamento en torno
al proyecto de la Ley de Presupuestos y como tradicionalmente han sido consideradas
como especificaciones utiles inicamente para determinado ejercicio presupuestario,
ellas recaen en “una cuestién mas bien financiera que normativa”, lo cual, dado su
caracter complejo por su intima asociacion con guarismos, items y otros conceptos

propios de la jerga presupuestaria, “hacen de las glosas un mecanismo normativo,
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pero de caracter y naturaleza especialisimo” (Soto Velasco, Sebastian (2015), ob. cit. p.
377);

15°. Que, en definitiva, de lo que se ha dicho resulta que la Ley de Presupuestos
no puede regular con cardcter permanente los ingresos y gastos del sector publico,
sino que en forma temporal, porque lo contrario atentaria en contra de las ideas
matrices o fundamentales de dicha ley, cuya letra y espiritu estd en el articulo 67 de la
Constitucion. Por otra parte, la Ley de Presupuestos requiere una interpretacion
flexible, racional y logica, a fin de que su operatividad no se vea congelada. Por lo
tanto, si bien la Ley de Presupuestos es atenuada y flexible (STC 1867, c. 26°), aunque,
formalmente es una ley, reviste caracteristicas especiales por ser la herramienta con
que cuenta el Estado para satisfacer necesidades colectivas durante un periodo

determinado.

Por otra parte, aunque la estimacion de gastos y entradas incide en el
funcionamiento de los diversos drganos del Estado, entre los cuales varios de ellos son
regulados en sus aspectos bdasicos por una ley orgdnica constitucional, esa sola
circunstancia no es motivo para considerar que las glosas que detallan la forma en que
se ejecutan los gastos por cada uno de incidan en una materia reservada por la
Constitucion al legislador orgénico constitucional. Si fuese asi, la gran mayoria de tales
las glosas, por comprenderse dentro de la Ley de Presupuestos, serian reglas de
caracter organico constitucional ya que ello en una u otra medida incidirian en el
funcionamiento de diversos oOrganos cuya organizacion, funcionamiento y
atribuciones estan regidas por leyes organicas constitucionales. Ello extenderia dicho
tipo de ley a materias de detalle no previstas por la Constitucion, rigidizando su
aplicacion y colocandose fuera del marco y de las caracteristicas propias de la Ley de

Presupuestos recogidas en la Carta Fundamental;

16°. Que aun cuando esta es la primera vez que hay un pronunciamiento sobre
esta materia, cabe tener en cuenta que, con la misma légica que se ha explicado, en
diversos fallos ha sostenido que son propias de ley comun las normas que, aunque
vinculadas con una ley organica constitucional, regulan exclusivamente el gasto que
ella acarreara (STC 96, c. 3°; 2324, c. 36°; 2466, c. 15°, 2776, c. 20°).

Es que, si bien existe una cierta relacion entre la ley orgénica constitucional,
que regula la organizacion de una institucion del Estado, y la ley de Presupuestos, ello
no conduce a que esta ultima modifique o altere la primera. En efecto, siendo
indudable que las partidas que rigen el presupuesto anual, por ejemplo, para los
Gobiernos Regionales o del tribunales de justicia “son una condiciéon necesaria e
indispensable para la existencia y funcionamiento de ambas instituciones organico
constitucionales, mal podria, por ese sélo hecho, atribuirsele naturaleza organico
constitucional a los Item respectivos de la ley de Presupuestos” (Zapata Larrain,
Patricio (2024). Justicia Constitucional, . Santiago: Thomson Reuters, 2 Ed., p. 807).
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DOS MIL QUINIENTOS SESENTA'Y DOS

En efecto, la forma de ejecucion de su presupuesto, siendo muy importante
para el funcionamiento practico de una determinada institucion, constituye un
elemento que no agrega ni quita a un organo estatal aquellos aspectos que le son
esenciales y que deben regularse por una ley organica constitucional referidos a su
organizacion, atribuciones, funcionamiento o forma de eleccion de sus titulares. Como
se ha dicho, lo propio de las leyes organicas constitucionales es el establecimiento de
una regla sustantiva que tenga efectos permanentes en el tiempo, caracteristica de que

adolecen las glosas del proyecto de Ley de Presupuestos que han sido consultadas.

Redactaron la sentencia, disidencia y prevencion, las sefioras y los senores

Ministros que respectivamente las suscriben.

Comuniquese a la H. Camara de Diputadas y Diputados, registrese y

archivese.

Rol N° 15.982-24-CPR.
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