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SOBRE EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD PRESUPUESTARIA

José Luis Cea Egana

Profesor de Derecho Politico y Constitucional

1. CONCEPTO Y RELEVANCIA
Me propongo resolver las interrogantes siguientes:

1. ;Puede el Jefe del Estado, por decreto supremo y con sujecion a la
Constitucion, transferir o traspasar de una clasificacién a otra de la Ley de
Presupuestos, fondos ya auterizados por el Congreso?, y

2. JPuede el Presidente de la Repiiblica, por decreto supremo y respetando
la Carta Fundamental, aumentar o incrementar ¢l monte de ciertos gastos ya
aprobados en la Ley de Presupuestos, superando asi ¢l monto maximo total de
los egresos autorizados en dicha ley, cuando los ingresos resultan mayores que
los estimados por el Jefe del Estado?

Resulta indispensable insertar ¢l examen del tema! en relacién con su con-
texto dmbito mas amplio, esto es, el principio constitucional de legalidad?, lla-
mado también en 1a acepcién més vasta y que cubre el bloque completo de la
normatividad positiva, principio de juridicidad. Dicho principio ha sido formu-
lado por el Poder Constituyente, con la cualidad de base del Estado de Derecho
y del Derecho Piiblico, en los articulos 62 y 72 de la Carta Fundamental, precep-
tos los citados que después devienen particularizados en nexo con los asuntos
que se abordan en los capltulos siguientes del Cédigo Politico.

1 El marco juridico pertinente incluye, principalmente, las normas siguientes y que me limito
aqui a citar, ddndolas por reproducidas:

Articulos 6%, 72, 192 N 22° v 242 incisos 19 y 2%, 327 N® 8% y 22°, 339 jnciso 1%, 35% inciso 28,
529 inciso 39, 607 N 20, 622 incisos 22, 3% y final, 64°, 879, 882, 897, 1022 inciso 2%, 104 incisos 20
y 3%y 1119, todos de la Constitucién de 1980 y sus reformas.

Arnticulos 199, 26% inciso 32 y 53 de la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional,
aniculos 19, 2% inciso 28, 4 incisos 12 y 22, 67 inciso 1%, 11%, 128, 14® inciso 12, 152, 179, 199, 218,
267, 26 bis, 289, 292, 51%y 70° de la Ley Orgdnica de Administracién Financiera del Estado, con-
tenida en el Decreto Ley N® 1.263 de 1975 y sus modificaciones; y los articulos 19y 16° de la Ley
Orgdnica Constitucional de {a Contraloria General de la Repiblica.

Finalmente, el decreto Supremeo del Ministerio de Hacienda N2 1256 de 1991, sobre clarifi-
caciones presupuestarias, como asimismo, los articulos 174% a 184° del Reglamento de [a Cdmara
de Diputados y los anfculos 272, 308, 312, 79% N? 3, 1012 letra b), 1122 y 194% a 198 del Regla-
mento del Senado.

2 Imperativo es también considerar, en un anélisis comparativo de {ndole histérica o
diacrénica, entre otros los articulos 4°, 442 N® 4% y 729 N® (R de la Constitucion de 1925 y sus re-
formas, come asimismo, los articulos 19, 152, 169, 182, 33, 427, 43%, 44% y 507 del DFL N® 47 de]
Ministerio de Hacienda de 1959, Ley Orgdnica del Presupuesto.

3 Epuarpo Garcta DE ENTERRIA ¥ ToMAs ¥ RaMON FErNANDEZ: L. Curso de Derecho Adminis-
trativo (Madrid, Ed. Civitas, 1982), p. 365.
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En virtud del principio en andlisis, la Constitucién reserva la regulacidn de
ciertas materias al dominio de la ley en sentido material y exige la habilitacién
previa por la Constitucidén o la ley para que los Grganos publicos subordinados a
una y otra jerarquia de normas obren validamente.

Introduciéndose en el significado y aspectos de tal principio en nuestro
sistema juridico, ia doctrina ha escrito:

“En la Constitucién de 1980 existen dos caras del principio de legali-
dad que se refuerzan mutuamente: E! principio de legalidad formal y el
principio de legalidad material. Por ello, sostengo que la Administracién
en Chile estd sometida no sélo a la ley como fuente del Derecho, sino a
todo el conjunto juridico, con un abanico amplio de fuentes del Derecho. Se
hablar4 entonces del principio de juridicidad (...).

Procedamos a analizar 1as consecuencias del principio de legalidad
(... “La obligacién de respetar las leyes implica una doble exigencia para
1a administracién: Una negativa, consiste en no tomar ninguna decisién que
les sea contraria, la otra positiva, consiste en aplicarlas, es decir, el deber de
tomar todas las medidas reglamentarias o individuales que implica necesa-
riamente su ejecucién™.

Profundizando en el concepto de legalidad, la jurisprudencia ha concluido
que:

“El Presidente de 1la Repiblica estd autorizado para dictar aqueilas normas
que faciliten ¢ hagan mds expedita ia ejecucidn o aplicacidn de una ley, pero
carece de facultad, en uso de su potestad reglamentaria, para establecer precep-
tos o disposiciones que vayan m4s all4 o extralimiten los términos mismos de la
ley que reglamenia™s,

En fecha reciente y a propdsito del mismo principio, ha sefialado nuestra
Magistratura;

“Que el sentenciador frente a la antinomia o contradiccion entre una
ley y su reglamento, debe hacer primar y aplicar el texto de aquélla, toda
vez que la potestad reglamentaria se traduce s6lo en la facultad de dictar
los reglamentos, decretos e instrucciones tendientes a 1a correcta y expedita
aplicacién de la ley, pero nunca a establecer nuevos requisitos o limitacio-
nes, derogando o haciendo inoperante la aplicacién de la misma.

Lo anterior, no es sino aplicacién del principio jerarquico de nuestro
sistema juridico en que el decreto o el reglamento debe subordinarse a la
ley y ésta a la Carta Fundamental™s,

4 JorGE PrecuT Przarro: “El Principio de Legalidad: Un Enfoque de Derecho Administrativo
Chileno y Comparado”, Cuadernos de Andlisis Juridico N® 4 (Universidad Diego Portales, abril
de 1988), pp. 4 y 9 (Enfasis en el original).

3 Sentencia pronunciada por la Corte Suprema ¢l 3 de noviembre de 1960, reproducida en
LVI Revista de derecho y farisprudencia 2 p., S. 13, pp. 36 f1.

¢ Considerando 10° de la seniencia pronunciada por la Corte de Apelaciones de Santiago
el 5 de agosto de 1938, publicada en LXXXV Revista de derecho y Jurisprudencia 28 p., S. 5%,
p- 182 (Enfasis agregado).
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Cumplido el requisito esencial de la habilitacién constitucional o legal pre-
via es posible, empero, que tal habilitacién sea conferida con distintas modali-
dades de amplitud y profundidad en la regulacién complementaria que exigen
aquellas disposiciones superiores.

Dependiendo de los términos con que el Poder Constituyente la ctorgue u
ordene que lo haga el legislador en sus variadas jerarquias o diversas especies,
en efecto, lo relevante estriba en que la habilitacién, v. gr., para gjercer la
potestad reglamentaria subordinada o de ejecucién, puede ser otorgada de modo
m4s 0 menos positivoe O negativo, POr una parte, y mis o menos absoluto o rela-
tivo, de otra. Tréitase, en palabras diferentes, de una habilitacién manifestada en
términos graduales o de magnitud variable de un continuo en que no caben los
extremos, pues de ocurrir esto se estarfa de frente a una deslegalizacién comple-
ta (delegaci6n o habilitacién positiva absoluta) o ante una supresién de colabo-
racién por el Poder Ejecutivo en 1a realizacién de los preceptos constitucionales
o legales (prohibicién o habilitacidn negativa absoluta).

La habilitacién juridica es de vinculacién positiva cuando el érgano estatal
debe actvar de conformidad con 0 en sujecién estricta a la ley habilitanie, en la
cual se haya prefijado la actuacién de tal érgano. Serd en términos de vincula-
cién negariva, por el contrario, si dicha actuacién debe tan sdlo ajustarse a la ley
en el sentido de ser compatible con ella o d¢ no contradecirla.

Nétese, en consecuencia, que la diferencia queda marcada por la mayor o
menor prefiguracién normativa contemplada en la disposicidn habilitante, se-
cuela de la cual es el Ambito distinto de discrecionalidad del 6rgano asi habili-
tado por la Constitucién o la ley para actuar?. Adviértase, asimismo, que ambos
rasgos se conjugan, siendo inaceptable concebirlos como excluyentes e incan-
ciliables, caracteristica que pone de relieve, como lo he destacado, que se estd
de cara a un asunte de grados y no de extremos Opuestos.

Desde un segundo punto de vista, se trata de una habilitacién que puede ser
otorgada en sentido mas 0 menos absoluro o relativo.

Es del primer tipo si la Constitucién ha reservado a la ley, de manera
bastante prolija y casi exclusiva, el ejercicio directo o por si misma de la potes-
tad reguladora respectiva. En cambio, serd relativa si la Carta Fundamental re-
serva a la ley la competencia para regular una materia, pero nada mis que en
términos de bases, criterios o pardmetros generales, entregando la pormenori-
zaci6n de ella a la potestad reglamentaria. En el primer caso, el espacio para el
ejercicio de esta potestad es muy reducido; en el segundo, al contrario, la ley no
ha sido m4s que una intermediaria restringida entre la Constitucién y el regla-
mento, de manera que la mayor habilitacién de éste puede entenderse conferida
por el propio Poder Constituyente,

Obsérvese, en suma, que la diferencia arriba analizada se funda en el nivel
de intensidad o fuerza con que la Constitucién ha previsto la reserva material
de ley. Repérese, igualmente, que jamds aquelia diferencia conileva la supre-

7 GARctA DE ENTERRIA ef al. citado en supra nota 3, pp. 364-370. Juan E. PaLuma Jara: “Con-
sideraciones sobre el Principio de Legalidad Administrativa”, /. Anuario de Derecho Adminisira-
tivo (Santiago, Departamento de Dereche Piiblico de 1& Facultad de Derecho de la Universidad de
Chile, 1976), p. 154.
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sién de la reserva legal, o sea, la abdicacién por el legislador de su potestad
para trazar normas limifativas de la habilitacidn por €1 conferida3,

Fluye de lo expuesto que la reserva material de ley permite un dmbito va-
riable de regulacién complementaria por la potestad reglamentaria subordinada
o de ejecucin, pues tal habilitacién no tiene la misma fuerza o intensidad en
todos los casos previstos poar el Poder Constituyente. En otras palabras, depen-
diendo de los términos empleados por ese Poder en cada norma que contempla
la reserva legal, es posible establecer diferentes magnitudes del principio ya
mencionado, sin que por ello jamds deje de regir la reserva o que se trate de
una habilitacidn en blanco a 1a potestad reglamentaria, Procurando ser todavia
mis claro, los términes con que el principio de legalidad se encuentra contem-
plado en [a Carta Fundamental no son siempre idénticos en cuanto a la fuerza o
intensidad con que el Poder Constituyente reserva su dominio a la ley. Con-
siguientemente, se permite —también en términos variables— a la potestad regla-
mentaria de ejecucion la regulacién complementaria del asunto que se frate de
llevar a la préctica.

Asi y por ejemplo, en materia de garantas constitucionales tal reserva
podriamos decir que es mds positiva y absoluta o menos negativa y relativa,
como lo ha reconecido el Tribunal Constitucional?, por lo gue el 4rea mayor de
regulacion corresponde a la ley y el menor a dicha especie de potestad regla-
mentaria, como ocurre en el articulo 19° N 52, 72, 129, 15% inciso 2, 217 inciso
1? y N® 262 de la Carta Fundamental.

En cambio, hay casos en que la fuerza de la reserva legal puede ser califica-
da de menos positiva o absoluta 0 mds negativa o relativa y, por ende, incumbe
un mayor campo de accién a la potestad reglamentaria subordinada, siendo
propio de la ley seflalar sélo las bases, criterios o pardmetros generales que
encuadran el gjercicio de aquella potestad. Tal como ocurre cada vez que la
Constitucién emplea expresiones como “corn arregic a ia ley”, “con sujecidn a
laley”, “de acuerde a lo que determine la ley”, “en conformidad a la ley”, “en
los casos y formas que determine la ley” o “los casos y el modo” que ésta fije,
v. gr., en los articulos 10 N? 49, 14%, 32? N® 229, 76°, 87° y 94? de 1a Constitu-
cidn en vigori?, .

Todas esas locuciones, evidentemente, implican el respeto del principio de
legalidad, pero io flexibilizan en la medida que asi lo decida el legislador al

# Javier BarceroNa Lice: “Principio de Legalidad y Organizacién Administrativa”, en
Sebastisn Martin-Retortillo (coordinador): III. Estudios scbre la Constitucién Espadola (Madrid,
Ed. Civitas, 1991), pp. 2.358-2.412.

9 V&ase la sentencia pronunciada por el Tribunal Constitucional el 21 de abril de 1992, cuyo
considerando 122 sefiala: ’

“Que si bien es efectivo que el legislador haciendo uso de su facultad de “regular” puede
establecer limitaciones y restricciones al derecho a desarrollar cualquier actividad econémica, esta
facultad no le corresponde al administrador {..). En otras palabras, ¢l conslituyente entrega al
legislador y no al administrador la facultad de disponcr c6mo deben realizarse las actividades
ccondmicas y a qué reglas deben someterse”.

19Rara excepcitn a la regla generalisima que ha sido expuesta encuéntrase en el aniculo
192 N? 139, pues en su redaccién vigente contiene una ostensible y negativa involucitn al texto
original del Cédigo Politico de 1925. Este, debe ser recordado, fue modificado en 1971 para
ajustarlo al principio de legalidad mis rigido en la reserva y que es el aplicable al ejercicio de los
derechos fundamentales.



1992} CEA EGANA: LEGALIDAD PRESUPUESTARIA 419

regular, con mayor o menor detalle, las directrices con arreglo a las cuales
tendrd que deseavolverse el Poder Ejecutivo. Esa es, lo repito, una determina-
cidn discrecional del legisiador, aunque ¢l sentido 16gico de las locuciones
mencionadas es otorgar una zona extensa a la potestad reglamentaria subordina-
da. Pero siendo una facultad de ejercicio discrecional, la magnitud del 4mbito
franqueado por Ia ley a esta dltima potestad es algo invariablemente coherente
con la Carta Fundamental. Por eso, si hoy la ley confiere una mayor extension
a la potestad reglamentaria para que se despliegue con arreglo a la ley, maiiana
puede esa extensioén ser reducida o aumentada segin la ponderacién de las
circunstancias que efectie €l legislador. Obrar con una u otra intensidad de
regulacién legal es perfectamente consistente con 1o autorizado al legislador por
la Constitucién.

A mayor abundamiento, en los casos del segundo de los grupos menciona-
dos, es decir, cuando existe la reserva legal pero la intensidad de ella es més de
vinculacién relativa o negativa, tiene que ser reconocido un amplio margen de
ejercicio a la potestad reglamentaria de gjecucién, pues ese y no otro es el
propésito del Poder Constituyente. En esa situacién, a la ley queda reservada la
tarea genuina o tipica de esa jerarqula de normas positivas, cual es la de fijar
las normas generales, bdsicas o que enmarcan la competencia, limites, excep-
ciones y controles de la accién del Jefe del Estado a través de la potestad de
ejecucion ya referida.

En punto a las interrogantes que he planteado y pretendo resolver, térnase
singularmente importante detenerse en la atribucién especial contenida en el
articulo 322 N® 222 de la Constitucion, porque ella es la regla general en el
t6pico. Dicha norma confiere al Jefe del Estado una habilitacién para actuar,
dentro de la Constitucidn y la ley, al tenor del articulo 24° inciso 2%, pero sin
que ¢l legislador pueda llegar hasta el minimo o minucia en la regulacién de las
facultades presidenciales en la materia,

. En efecto, si se revisa el sentido natural y obvio de la expresién “con arre-
glo @”, empleada en aquel precepto por la Carta Fundamental, se despeja toda
duda en torno a los caracteres de la habilitacion alli conferida, pues ésta signifi-
ca “conformemente, segin™i, o sea, de conformidad con lo que preceptiie la
ley, segiin lo que disponga esta clase de norma juridica. Vale decir, en tal pre-
cepto al Presidente de 1a Republica se le exige que, en la recandacién e inver-
si6én de las rentas piblicas o, lo que ¢s igual, en la ejecucién de la Ley de Presu-
puestos y demds que dispongan los ingresos y gastos de la Nacidn, actie de
acuerdo a lo que dispongan tales cuerpos legales, los cuales, en virtud del
dmbito acotado de la reserva material de ley que se explicara luego, no pueden,
sin infringir la Constitucién, definir de manera completa, extensa, exhaustiva o’
agotadora el ejercicio de esa atribucién presidencial. Hacerlo serfa invertir la
férmula constitucional del dominio mdximo legal para, en su lugar, reintroducir
el dominio minimo legal que contemplaba la Constitucién de 1925, alteracién
ésta que el Poder Constituyente prohibe efectuar y que sanciona en el articulo 7°
con 1a nulidad ipso iure, insubsanable e imprescriptible.

1 Real Academia Espafiola: 1. Diccionario de la Lengua Espafiola (Madrid, Ed. Esparsa-
Calpe, 1984) p. 129.
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IL DOMINIO MAXIMO LEGAL

Cabe ahora resolver si el Poder Constituyente trazd, ente los érganos
colegisladores invelucrados en la Ley de Presupuestos —Presidente de la Repi-
blica y Congreso Nacional—, un orden de preeminencia para alguno de ellos o si,
por el contrario, los iguald en jerarqufa y dmbito de las potestades que a uno y
otro confirid.

1. Sinopsis de la Evolucién Constitucional

La Constitucion de 1925 consagraba, en su articulo 44%, ¢l denominado
dominio minimo legal, en virtud del cual el legislador no sélo podia reglar las
materias previstas en aquel catdlogo enunciativo, sino que penetrar ademas en
1as regulaciones de detalle, menores o que pertenecfan a la potestad reglamenta-
ria. En el t6pico 1a doctrina escribid:

“Es evidente que lo que debe ordenarse sélo por ley no puede disponerse de
otro modo, ni por ¢l Parlamento ni por ningiin otre drgano. E! ilamado a la
ley importa exclusién para cualquiera otra anteridad de la facultad de esta-
tuir en tales asuntos, so pena de realizar un acto de por sf nulo,

Por otra parte, el legislador no pedria pronunciarse sobre materias que el
constituyente ha entregado a la competencia de otras autoridades (...). Tales
determinaciones del legislador serfan también nulas.

Sin embargo, entre uno y otro extremo ~materias que son de ley y asuntos
que corresponden a determinados érganos— pueden concebirse, en la vida
del estado, determinaciones que no encuadren en ninguna de esas drbitas y
cabe preguntarse si esas decisiones pueden o no ser tomadas por el legis-
lador.

Se impone, a nuestro juicio, 1a respuesta afirmativa (...).

Desde luego, formalmente el articulo 44° no envuelve una enumeracidn
excluyente, puesto que a lo largo de la propia ordenacién fundamental se
confian muchas otras materias a la ley, adem4s de las que s contemplan en
el precepto citado. Las palabras empleadas revelan por otra parte falta de
intencidn del constituyente de limitar el campo del legislador a los asuntos
que determinadamente indica (...).

S6lo puede, entonces, ordenarse por ley en las materias que la Carta Funda-
mental preceptia que de ese modo se rijan, pero, adem4s, el legislador estd
facultado para pronunciarse también por esa via sobre cualquier asunto que
no implique atropello a la Carta Fundamental y a las atribuciones confiadas
a otras auteridades™?,

Asi, también, lo ha entendido el autor de este informe.

*(...y la Carta de 1925 carecia de una norma de clausura explicita, porque en
su texto no limitaba el dominio legal, de manera que ¢l érgano correspon-
diente podia legislar los asuntos comprendidos en ¢l articulo 44° como los
ausentes de €l y no reservados al Presidente de la Repiiblica o a cualquicra
otra antoridad constitucional (...)”,

12 ALEJANDRO S1LVA BascuRAn: [I. Tratado de Derecho Constitucional (Santiago, Ed. Juridi-
ca de Chile, 1963) pp. 150-151.
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Si el legislador se anticipaba a regular alguna de las materias aludidas, con
ello cerraba o clausuraba la posibilidad de que se hiciera lo mismo a través
de una norma distinta y subordinada a la ley, en especial la emanada de la
potestad reglamentaria radicada en ¢l Jefe del Estado (...).

Fluye de lo expuesto que el régimen constitucional implantado en 1925
tuvo, clara aunque implicitamente, en la ley su norma de clausura, fa-
cultando el ejercicio de la potestad reglamentaria para el solo efecto de
ejecutar las leyes”.13

Hondamente distinta es la norma de clausura del ordenamiento juridico
bajo la Constitucién de 1980. Al efecto, iitil es transcribir 1a historia fidedigna
respectiva;

“El sefior Bertelsen sefiala que habria que referirse a l1a potestad reglamen-
taria, donde debe figurar una innovacién tan importante como lo es el
cambio en la distribucion de las materias propias de ley y de reglamento.
Aftade que en la chilena, como en la mayor parte de las Constituciones, s
ha seguido el sistema del llamado “dominio minimo legal”, conforme al
cual se enumera una serie de materias que necesariamente deben ser regula-
das por ley. Dice que en el resto de las materias es posible tanto la interven-
cién como de la potestad reglamentaria, campo concurrente donde prevale-
ce, por cierto, la disposicién de mayor jerarquia, que es la ley. Estima que
con ello el campo de actividad del Poder Legislativo llega hasta donde lo
desean los legisladores ya que se puede producir una verdadera “elefantia-
sis” legislativa cuando por via legislativa se regule todo, sistema que a su
juicio debe cambiar como sucedié en Francia y establecerse que el dominio
legislativo es mdximo y no minimo, debiendo ser objeto de ley sélo aquellas
materias que figuren en una lista taxativa o cerrada.

Dice que el resto caerfa dentro del campe de la potestad reglamentaria, la
cual sale fortalecida al limitarse la actividad legislativa dnicamente a
las materias que, por su importancia para el pafs y por su caricier general,
deban resolverse con acuerdo del Congreso (...).

Se aprueba*

Cierto es que el Consejo de Estado's manifesté su opinidn contraria a la
sustentada por la Comisién de Estudio, pero fue 1a opinién de esta 1ltima 1a que,
en definitiva, recogid la Junta de Gobierno y quedé incorporada al texto actual-
mente en vigor. Se despejé asf toda duda en torno al sentido y alcance de la
norma de clausura del ordenamiento juridico chileno.

(Cudl fue, entonces, el sentido y alcance que el Poder Constituyente quiso
infundir a la potestad reglamentaria del Presidente de la Repiiblica?

13 José Luis Cea Egaria: “Dominic Legal y Reglamentario en la Constitucidn de 1980, XI
Revista Chilena de Derecho (1984) pp. 418-419.

W Actas Oficiales de la Comisidn de Estudio de ia Nueva Constitucién, sesién 355, p. 2278
(Enfasis agregado).

Y Informe del Consejo de Estado sobre el Amteproyecto de Nueva Constitucién, reproducido
en VIIL Revista Chilena de Derecho N 1-6 (1981) p. 412.
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Una vez mds, la historia fidedigna es clara al respecto. De ella transcribo
los pasajes siguientes:

“E1 sefior Bertelsen indica que serfa preciso resaltar la potestad reglamenta-
ria amplia que tendrd ¢l Presidente de la Repiiblica y precisar el deslinde
entre el campo propiamente legislativo y el reglamentario; ver que la norma
pertinente a las materias propias de la Ley esté sefialada en el capitulo de la
formacién de las leyes, ¢ indicar, por exclusion, que el resto cae en el 4mbi-
to de la potestad reglamentaria’s,

(.0

El sefior Bertelsen afirma que habré dos tipos de reglamentos que concep-
tualmente pueden distinguirse, aun cuando no sea necesario hablar de ello
en la Carta Fundamental, como son los reglamentos auténomos, que regu-
lan materias que no son de ley, y los reglamentos de ejecucidn, que desa-
rrollan, detallan y llevan adelante las disposiciones legislativas,tarea esta
iiltima del poder Ejecutivo, de donde emana su denominacién (...).

El sefior Guzmdn estima de gran trascendencia la materia, y considera in-
teresante hacer una detallada fundamentacién de clla en ¢l memorindum
recalcando la congruencia que existe entre ese criterio y la concepeién del
gobierno moderno en cuanto a ser el conductor de la vida nacional, espe-
cialmente en los planos econdémico, administrativo, internacional y social.
Piensa que ésa es una de las innovaciones més trascendentes que se introdu-
cen en la nueva Carta.

El sefior Ortiizar (Presidente) recuerda que durante muchos afios €l legisla-
dor penetré abusivamente en el campo de la potestad reglamentaria, lo que
viene a reforzar el plantcamiento.

Se apruebal’

En suma y circunscrito al rubro que me ocupa, la Constitucién de 1980
modificé sustancialmente la Carta Fundamental de 1925 porque fijé como nor-
ma de clausura la potestad reglamentaria del Presidente de la Repiblica, intro-
duciendo ademds la denominada potestad reglamentaria auténoma o indepen-
diente de 1a ley y extendida, pues cubre ¢l ambito que el Poder Constituyente
resté al de la reserva material de los preceptos legales. Con ello, adicionalmen-
te, el Poder Constituyente configuré uno de los rasgos esenciales del Régimen
Presidencial de Gobiemo chileno.

Estima el informante que tal férmula politica se veria medularmente alte-
rada si, al legislar, el Parlamento actuara con espiritu extensivo, exhaustivo, de
regular detallada o agotadoramente las potestades que habilita ejercer de frente
a las situaciones, sucesos, actos o personas destinatarios de sus normas. El
Congreso impediria con ello a 1a potestad reglamentaria cumplir su rol de norma

16 Actas, citadas supra nota !4 sesién 345, p. 2.094 (Enfasis agregado).
17 Sesidn 355, p. 2.279 (Enfasis agregado).
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de clausura del ordenamiento juridico, a la par que reintreducirfa el dominio
minimo de la ley en la Carta Fundamental.

Estima el informante que si bien hay elementos fluctuantes o cambiantes
propios de una cuestién de prudencia, confianza y consenso pelitico en definir,
en concreto y precisamente, hasta dénde ha de llegar la regulacion general de
laley y dénde debe comenzar la particularizacion o detalle a cubrir por la
potestad reglamentaria, lo mds relevante desde el drngulo juridico estriba en que
el texto, contexto ¢ historia fidedigna de la Constitucién, se orientan a que ello
sea realizado con objetividad, considerando cada una de las materias en que estd
involucrado el principio de legalidad, pero sin olvidar las reglas que infunden
precminencia a las funciones del Primer Mandatario en nuestro sistema politico.

En efecto, existe en la Constitucién un conjunto de factores generales que
permiten definir, con bastante pero no total exactitud, el limite entre lo propio
de 1a ley y del reglamento.

De esos factores, nombro el dominio mdximo de la ley que determina la re-
serva legal en términos taxativos y no excedibles. Agrego la potestad reglamen-
taria que, en este campo y en todo caso, s6lo puede ser subordinada o de ejecu-
cién de lo dispuesto por la ley. Consigno, en tercer lugar, el cardcter general
que ha de tener la ley, ajena a los detalles o particularizaciones inherentes a
normas juridicas inferiores. En fin, menciono las necesidades del Estado de
nuestro tiempo, las cuales exigen un principio de legalidad flexible, como lo
reconoce unanimemente la doctrina —nacional y extranjera— para que el Jefe del
Estado obre con prontitud y eficacia frente a las circunstancias dificiles e impre-
visibles, no siempre de emergencia, que se le presentan. Obviamente, actuar asf
con arreglo a la ley no significa deslegalizar la materia, sino concebir y aplicar
el principio constitucional de legalidad en los términes que el Poder Constitu-
yente ha fijado.

Recae en el legislador decidir el nivel de profundidad o de detalle al que
puede llegar en su regulacién general o de bases de un asonto y, con ello,
determinar correlativamente donde se inicia la potestad reglamentaria de ejecu-
cidn. Pero 6sta no es una cuestién de total o irrestricta discrecionalidad legisia-
tiva, porque a la ley se impone el sistema o contexto al que debe someterse en
su accién. No respetar esos lfmites es invadir competencias ajenas y dejar al
Tribunal Constitucional en situacién de hacer respetar la Carta Fundamental®®.

2. Consecuencias del Sistema Vigente

La solucién de las interrogantes formuladas, exige plantearlas, analizarlas y
resolverlas en relacién con el principio de legalidad y el dominio legal consa-
grados por el Poder Constituyente, pues uno y otro reflejan el sistema de nexos
entre ¢l Presidente de la Repiblica y el Congreso en punte, por ejemplo y
precisamente, a 1a Ley de Presupuestos.

En efecto y como lo he ya demostrado, el Poder Constituyente de 1980
sustituyd el dominio minimo legal que contemplaba la Carta Fundamental de
1925, con ¢l objeto de consolidar la preeminencia del Presidents de la Repibli-

18 Constitucién de 1980, artfculo 82% N® 28,
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ca en el gobierno y administracién del Estado. Inevitablemente, con ello el
mismo Poder cambi6 la fuerza o intensidad reguladora de la ley que singulariza
el principio de legalidad, esto sin merma de cuanto adverti en sentido contrario
a propoésito del ejercicio de los derechos fundamentales. Podrd disentirse de la
superioridad que adquirié asf el Primer Mandatario sobre ¢l Congreso, pero la
interpretacién objetiva y de buena fe de la Constitucién exige reconocer que,
mis alld de ese juicio respetable y tal vez compartido, lo inequivoco es que
existe tal preeminencial?,

Bajo el imperio de la Carta Fundamental de 1925 y evaluando el propésito
de la reforma constitucional de 1970 en la materia, la doctrina sostuvo respecto
a la racionalizacidn de los gastos piiblicos que:

“En nuestra historia politica, desde principios de siglo, los parlamentarios
usaron y abusaron, naturalmente que con buena fe, de su facultad de iniciar
provectos de ley que implicaban gastos piblicos. Asf, s¢ aumentaban los
sueldos de los funcionarios publicos, se creaban nuevos Servicios, se modi-
ficaban sus Plantas, se otorgaban gratificaciones, se cargaba al Fisco con
nuevas obligaciones, s¢ condonaban impuestos adendados. Con ello se des-
articulaban las finanzas del Estado y se impedia toda posibilidad de real
planificacién econémica™?0.

Este no es el lugar para profundizar en las causas que llevaron a esa deci-
sién. Bdsteme mencionar que por dicha via se pretendi6 vigorizar, ain mds, ala
institucién Presidencia de la Repiiblica, v.gr., en el 4mbito del manejo de 1a
hacienda publica, siguiendo con ello la linea trazada en 1943 por la primera
reforma introducida a la Censtitucidn de 19235,

Comparados los textos de la Constitucién de 1925 y 1980 en la materia, se
constata el reemplazo del dominio minimo legal establecido en aguélla, por el
dominio mdximo contemplado en ésta, alterando asi la norma de clansura del
ordenamiento juridico chileno, de la ley bajo el imperio de la Carta Fundamen-
tal precedente a la potestad reglamentaria en la actualmente en vigor.

TIL. PRINCIPIO DE LEGALIDAD PRESUPUESTARIA
3. Leyde Presupuesios y Dominio Mdximo Legal

La Ley de Presupuestos, nica ley periddica subsistente en nuestro ordena-
miento, debe ser comprendida en el marco del dominio maxime legal instaurado

19 Oportuno e insistir en la imperatividad, le6rica y préctica, del principio contemplado en
el articulo €° inciso 27 de la Constitucién, ¢l cual impone acatamiento a la supremacfa de la Carta
Fundamental respecto de todos los 6rganos piblicos, personas, instituciones o grupos. Simultinea-
mente, el intérprete de la Carta Fundamental ha de iniciar su labor sometiéndose a dicho principio.

2 Exrique Evans: Chile, hacia una Constitucién contempordnea (Santiago, Ed. Juridica de
Chile, 1973), p. 40.

Véase también ARNALDO GorziaLIA BaLsi: Facultades Presupuesiarias Legislativas (Memo-
ria de Grado, Imprenta Lazcano, 1960) pp. 53 ff. Particularmente licida y concisa es la explica-
cién de Enrique Piedrabuena Richard en su Derecho Presupuestario (Santiago, Escuels de Dere-
cho de 1a Universidad CatSlica de Chile, mimeo, 1957) pp. 42 ff.
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con la Constitucién de 1980. Consecuente con tal premisa, resulta preciso
delimitar el &mbito de reserva que a ella corresponde, quedando lo demds en la
potestad reglamentaria.

En tal sentido, la Ley de Presupuestos no es més que un ejemplo particular
de aquella configuracién global del dominio méximo legal, es decir, que a ella
corresponde establecer las bases del régimen presupuestario del sector piblico,
entregando a la potestad reglamentaria la particularizacién y ejecucién del pre-
supuesto nacional. Dicho en otras palabras, Ia Ley de Presupuestos es una nor-
mativa periddica tipicamente autorizatoria en términos generales o bésicos, de
un marco que contempla los lineamientos fundamentales de la politica de ingre-
sos y gastos del Estado para el afio calendario, cuya aplicacidn queda entregada
al Jefe del Estado.

Despréndese tal aseveracién de los anales fidedignos que a continuacién re-

produzco:

“(...) El sefior Bertelsen respecto de las facultades de tipo econémico, plan-
tea la tendencia predominante en ¢l Derecho Piblice chileno de las dltimas
décadas: permitir que el Presidente de la Repiiblica tenga atribuciones para
fijar la politica econ6mica del pafs, problema que se relaciona (...2'.

)

{...) El sefior Ortizar (presidente) acota que, ademds, es preciso tener en
cuenta que la administracidn financiera y econémica de la nacidn corres-
ponde exclusivamente al Presidente de la Repiiblica (...).

El sefior Guzmdn funda su punto de vista favorable a esios preceptos en el
hecho de que en la &época actual, como lo ha aseverado el sefior Bertelsen,
ya no cabe hablar de Ejecutivo y legislativo, sino de Gobiemno y Parlamen-
to, y en que la responsabilidad de conducir la vida econémica del pafs
corresponde al Gobierno, requiriendo Ia aprobacién del Parlamenio para
determinadas materias que s¢ consideran de importancia {...).

La sefiora Bulnes destaca que la Comisién ha aprobado como principio
indiscutido 1a idea de la vigorizacién del Ejecutivo, sobre todo en materias
administrativas, econdmicas y financieras”2,

De los anales oficiales del Consejo de Estado es posible deducir idénticas
intenciones:

“El sefior Presidente ofrece la palabra, en seguida, al Consejero don Héctor
Humeres, quien quedd encargado ¢n la sesién iltima, de consultar con
funcicnarios del Ministerio de Hacienda ¢l inciso 1¢ del articulo 70? ¢(hoy
64%) del anteproyecto. El sefior Humeres hace presente que el Subsecretario
de Hacienda y ¢l Director de presupuesto concuerdan plenamente en que el
Congreso no puede alterar la ley de presupuestos en cuanto a entradas y
gastos, Agrega que dichas personas se mostraron partidarias de despachar

21 Actas citadas en supra nota 14, sesién 345, p. 2055.
2 Id., sesién 394, p. 3031 (Enfasis agregado).
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esa ley en un periodo mis breve, puesto que con la Nueva Ley de Adminis-
tracién Financiera, vigente desde hace cuatro afios, la de presupuestos se
ha simplificado mucho. Oidas estas explicacicnes y conocidas las enmien-
das propuestas, se aprueba por unanimidad el siguiente articulo 70° (hoy
64%)...72,

De las expresiones anteriores es posible colegir consecuencias relevantes
para la adecuada resolucidn de las cuestiones que he planteado.

En efecto, despréndese con nitidez que el Poder Constituyente tuvo a la vis-
ta el decreto ley N2 1.263, incluyendo ciertamente sus artfculos 26° y 282, cuya
constitucionalidad en ningiin momento fue pugsta en duda, Por el contrario, tal
decreto ley fue considerado un texio indispensable para la elaboracién del pro-
yecto, su discusién y aprobacion legislativa, en fin, la ejecucidn y control de la
Ley de Presupuestos, pues alli se contemplaban los mecanismos de flexibilidad
adecuados para que el cumplimiento de esta Ley resultara efectivo o eficaz.

A mayor abundamiento, interesante resulta recordar que bajo la vigencia de
la Constitucién de 1925 se planteé el problema del rol del Parlamento en mate-
ria presupuestaria y del nivel de detalle con que la ley respectiva debia ser
despachada por aquella Institucién. En testimonio de tal aseveracion, transcribo
una opinién vertida por la doctrina, la cual cita parte de la historia fidedigna del
precepto pertinente de l1a Constitucidn de 1923:

“Don Romualdo Silva Cortés reconocié que el abuso del parlamentarismo
en la materia de que se trata, consisti6 en Chile, principal, o casi exclusiva-
mente, en el retardo o demora en el despacho del presupuesto anual de los
gastos piblicos” (Actas p. 68).

Sin embargo, el sefior Vicufia Fuentes declard que “su pensamiento nc es
impedir que la Cdmara estudie, fiscalice y vigile la inversién de los fondos
piblicos, sino evitar que pueda hacerse de esta facultad un arma politica
contra las atribuciones propias del Poder Ejecutivo” (Actas p. 66). “En
resumen —considera el seflor Yafiez— que debe quitdrsele a los presupuestos
su cardcter politico y dejarlos sélo como una ley administrativa, para la
revision de las entradas y gastos de la Nacién” (Actas p. 67)"24,

De los anales transcritos es posible colegir que el dominio legal o 4mbito
reservado por la Constitucién a la ley en sentido material o sustantivo se inserta
en el contexto mis amplio y considerado de mayor relevancia por ¢l Poder
Constituyente, cual es el del régimen presidencial de gobierno. Por eso, el
conjunto de disposiciones supremas que regulan el principio de legalidad, el
dominio legal y la tramitacién de la ley deben ser interpretadas en armonia con
la relacién de preeminencia, constitucionalmente establecida, del Presidente de
la Repiiblica en parangén con ¢l Congreso Nacicnal. Tales normas, consiguien-
temente, han de ser aplicadas en favor de aquél y no de este érgano estatal,
pues, a pesar de las razonables disensiones que existen scbre el particular, la
historia fidedigna, el texto y contexto de la Constitucion demuestran que tal fue

B Actas oficiales del Consejo de Estado, sesién 89, pp. 113-114,
4 Snva BascuRAn, Tratado citado en supra nota 12, pp. 322-323.
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la finalidad querida por el Poder Constituyente, finalidad que el intérprete y
ejecutor de la Carta Fundamental ha de respetar.

4. Legalidad del Gasto Piblico

El rasgo de ley marco es transparente en ¢l caso de la Ley de Presupuestos,
ya que ésta consiste en una autorizacién que el Congreso otorga periGdicamente
al Presidente de la Repiiblica dentro de los pardmetros que le fija al efecto. Tal
naturaleza jurfdica de la ley mencionada habia sido ya reconocida durante la
vigencia de la Constitucién de 1925, a pesar que en ella se consagraba el
dominio minimo legal.

Ilustra cabalmente la exactitud de aquel rasgo de la Ley de Presupuestos lo
sostenido por el Tribunal Constitucional.

*(...) Queda, entonces, en claro que tanto para la Constitucién Politica del
Estado, como para la ley y la doctrina, ¢l concepto de Ley de Presupuestos
tiene un sentido especifico y concreto, significativo del acto por el cual el
legisiador autoriza al Ejecutivo el conjunto estimativo de ingresos y el
gasto mdximo con cargo a esos recursos (...)"5,

No puede ser tampoco olvidado que el sistema presupuestario trazado por el
Poder Constituyente en 1925 respondié a acontecimientos histdricos precisos y
de la mis honda trascendencia, pues s¢ trata de un hecho reconocide que la
guerra civil de 1891 se originé en la disputa entre el Presidente Balmaceda y el
Congreso Nacional en tomo a Iz interpretacidn de la normativa constitucional
relativa a la tramitacién y aprobacién de la Ley de Presupuestos. Sabido es
también que ¢l desenlace de ese conflicto significé 1a hegemonia del Congreso
en un régimen de asamblea, una de cuyas secuelas fue el conflicto recurrente de
aquel cen el Primer Mandatario a propdsito del despacho periédico o anual de la
Ley de Presupuestos?s,

Ante tales acontecimientos, la solucién dada por el Poder Constituyente
tuvo que ser préctica y no tedrica, resultando asi un sistema de formacién de la
Ley de Presupuestos que casi no encuentra paralelo en el Derecho Censtitucio-
nal Comparado. En otras palabras, las disposiciones de la Carta Fundamental de
1925 en el rubro fueron la consecuencia de una penosa experiencia, o sea, la
respuesta a sucesos de gravedad extrema, cuya repeticién se quiso deliberada-
mente prevenir comprimiendo la participacién del Congreso en la materia.

Inspirada en el propdsito de robustecer todavia mds la autoridad del Presi-
dente de 1a Repriblica, Ia Constitucion de 1980 mantuvo el criterio de la Carta
Fundamental precedente y lo vigorizé con las medificaciones contempladas en
su articulo 64°. Evidencia de tal aseveracién se encuentra en los anales oficiales
de la Constitucidn en vigor, de los cuales extraigo la constancia siguiente:

2 Considerando 13¢ de la sentencia pronunciada por el Tribunal Constitucional el 19 de
enero de 1972 (Enfasis agregado).

% Jost GuiLLErmo GuERRA: La Constitucién de 1925 (Santiago, Establecimientos Gréificos
Balcells, 1929) pp. 269-271; ALEIANDRO SiLva Bascutin: Tratado citado en supra nota 12, pp.
322-323.
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“A este respecto, es conveniente recordar, como lo sefialdramos al conside-
rar ¢l tema del Orden Pidblico Econémico, que la estimacién de los recursos
que contempla la Ley de Presupuestes y de los nuevos que establezca
cualquiera otra iniciativa de ley, corresponderd exclusivamente al Presiden-
te de Ia Repiiblica, previo informe de los organismos respectivos; como
asimismo, cabe tener presente la atribucién gue tendré el Jefe del Estado, en
caso de que el Congreso despachare un proyecto que importe gastos con
recursos insuficientes, para, al promulgar la ley y previo informe favorable
de Ia Contralorfa, reducir proporcionalmente los gastos, cualquiera que sea
su naturaleza™??,

A idéntico propdsito se orientaron los cambios que, al sistema presupuesta-
rio, introdujo el Consejo de Estado en su proyecto de Nueva Constitucidn, pues-
to que “amplid y precisé cuanto pudo la redaccién™ del articulo 64®, “tanto para
asegurar un manejo del gasto publico cuanto para resguardar cabalmente el
precepto constitucional, segin el cual es el Presidente de la Republica quien
administra el Estado™2s.

En suma, el principio de legalidad, en el contexto del régimen politico esta-
blecido por la Constitucién de 1980, permite afirmar que la ley no puede ser
exhaustiva, de detalle o que regule minuciosamente cada una de las situaciones
que contempla, pues ello serfa extender tal principio més alld de lo decidido por
¢l Poder Constituyente, segiin lo he demostrado.

Por el contrario; 1a genuina interpretacién del principic de legalidad implica
comprenderlo en los términos expuestos, es decir, ocupdndose la ley sélo de los
aspectos bdsicos, fundamentales o generales de la situacién que va a regular,
reservando a la potestad reglamentaria subordinada o de ejecucidn las cuestio-
nes de detalle que demanda su ejecucién cotidiana. Asf, y flexiblemente, se con-
Jjuga la reserva material del dominio mdximo legal, de una parte, con la norma
de clausura radicada en la potestad reglamentaria, de otra.

Con el 4nimo de ser concreto, agrega este informante que la Ley de Presu- -
puestos ha de contener las prescripciones ¢ lincamientos generales a los que
debe someterse ¢l Jefe de Estado en la ejecucién de las normas que lo autorizan
para velar por la recaudacién de los ingresos y decretar los gastos publicos, tal
como lo entendid el legislador at dictar la Ley Organica de Administracién
Financiera del Estado. Esta, como se desprende principalmente de sus artfculos
1%, 26%, 26° bis v 28%, recogié el principio flexible, m4s relativo y menos positi-
vo de legalidad presupuestaria, en los términos que fija la Carta Fundamental de
1980. No puede, entonces, razonablemente, sostenerse que lesione la suprema-
cfa obrar con arreglo a la ley, 0 sea, segiin lo preceptuadoe por ésta ejerciendo la
facultad otorgada por la Constitucidn en su articulo 322 N® 22922,

7 [nforme de 1a Comisién de Estudio de la Nueva Conslituci6n, reproducido en VIII Revisia
Chilena de Derecho N+ 1-6 (1981), p. 241. Mayores antecedentes fidedignos sobre el articulo 64°
de la Cartz Fundamental se hallan en las Actas Oficiales correspondientes a las sesiones 349, 350,
351, 353, 394 y 414 celebradas por la Comision aludida.

2 [aforme del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto de Nueva Constitucién, reproducido
en la fuente scfialada en la nota anterior, p. 413.

2 BArcELONA LLoP, citado en supra nota 8, pp. 2.426-2.432.
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Claro lo anterior, tampoco puede ¢l dictaminante omitir una referencia a las
expresiones que emitié varios afios atrdis, ya que entenderilas adecuadamente
significa captar también ¢l genuino alcance del principio de legalidad en nuestro
Estado de Detecho y acceder asf a la correcta solucién de las cuestiones plan-
teadas:

“La interpretacién sistemdtica de todas las disposiciones citadas induce a
sostener que con ¢ellas ha quedado excluida la posibilidad de que se intro-
duzcan gastos piiblicos no legislados. Ademds, puede deducirse que ha sido
recortada la discrecionalidad administrativa en la materia. En resumen, en
su intencién o espiritu ha sido terminante el Poder Constituyente al exigir
decisiones responsables, adoptadas con conocimiento de los costos y bene-
ficios que ellas implican™,

Efectivamente, no cabe introducir, o sea, crear por 1a sola via de 1a potestad
reglamentaria nuevos gastos, ya que ello vulnerarfa la reserva material que
integra el principio de legalidad de los egresos piblicos. Mas, fuerza es puntua-
lizar que la ley en que esos nuevos gastos se contemplen no es s61o la anual de
presupuestos, sino cualquier otro cuerpo legal, como es el decreto ley N? 1.263
vy, en éste, su articule 28 En otras palabras, la Ley Periddica de Presupuestos
no es la iinica idénea para habilitar al Presidente de la Repiblica a fin de regu-
lar ¢l ejercicio presupuestario en lo relativo a los gastos, pues nada obsta a que
el legislador, mediante otros mandatos que de €1 emanen, faculte al Jefe del
Estado en igual sentido. Asf lo ha heche, repito, €l articulo 28? del decreto ley
N? 1.263, dictado en aras de la eficiencia y el camplimiento de las obligaciones
allf expresadas, esto es, de la flexibilidad presupuestaria que requiere la admi-
nistracién y gobierno adecuado del Estado.

Corrobora Ia tesis expuesta el articulo 892 de la Constitucién. En él, efecti-
vamente, queda de relieve que el principio de legalidad del gasto se encuentra
previsto en leyes especiales que lo autoricen y, como norma general, en la Ley
de Presupuestos.

5. Recapitulacion

El principio comiin de legalidad y el del gasto o presupuestario en particu-
lar, deben entenderse en sus justos t€rminos; es decir, dentro del sistema o
contexto al efecto consagrado por la Constitucién. Este sistema, a su vez, se
sitita en el marco global del régimen politico en ella trazado, en que ¢l Presiden-
te de la Republica adquiere preeminencia, superlativamente en materias finan-
cieras, sobre el Congreso Nacional.

Al legislar, el Congreso debe dictar normas de carécter general que permi-
tan el gjercicio de la potestad reglamentaria de ejecucién, Tal potestad, a su
turno, ha de sitnarse en el marco establecido por la ley que, en el caso del
presupuesto, no ¢s sdlo la ley anual, sino también y entre otras, la Ley Orgénica
de Administracién Financiera del Estado. Obrando dentro de ese marco, el

% Jose Luis Can EcaRa: Tratadoe de {a Constitucién de 1980 (Santiago, Ed. Juridica de Chi-
le, 1989) p. 170,
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Primer Mandataric 1o hace con arreglo a la ley, de acuerdo a lo dispuesio en
ella, con sujecién a los requisitos, limites y controles previstos por el legislador,
en términos mas o menos flexibles, segun las circunstancias por €l ponderadas.
Legislar en dichos términos no vulnera lo dispuesto en la Carta Fundamental,
sino que se ajusta estricta y cabalmente a lo prescrito en el texto, contexta e
historia oficial de ella.

6. Competencia del Congreso

Llégase asf al punto de resolver hasta dénde puede legltimamente llegar el
Congreso en el ejercicio de sus facultades en lo que dice relacidn con el proyec-
to de Ley Anual de Presupuestos.

Introduciéndome en el tema, creo dtil recordar la respuesta dada a esa
interrogante por la Comisién de Constitucién, Legislacion y Justicia del Senado
bajo el imperio de la Constitucidn de 1925:

“Finalmente, (...) vuestra Comisién, ha considerado una (consulta) que muy
a menudo ha solido plantearse en la préctica, y que dice relacidn con la
facultad de los parlamentarios de poder o no modificar la glosa de un ftem
de variables, sin alterar la cantidad global correspondiente.

Al respecto, vuestra Comisién considera que les asiste a los parlamentarios
esta facultad en razén de que no existe precepto constitucional o legal
alguno que la limite o restrinja y, por el contrario, la disposicién del articu-
1o 44 del ntmero cuarto de nuestra Carta Fundamental, reconoce expresa-
mente el derecho de éstos para modificar los gastos variables de la Ley de
Presupuestos, sin otra limitacién que la de entregar la iniciativa de su au-
mento al Presidente de 1a Republica (...).

En consecuencia, considera vuestra Comisién que los parlamentarios tienen
la facultad de modificar la glosa de un ftem de la Ley General de Presu-
puestos, siempre que esta modificacién no signifique aumento de la suma
consultada para ese ftem o la agregacién de un item nuevo™3!,

El informe transcrito es suficientemente ilustrativo, maxime si se repara
que fue emitido en el marco del dominio minimo legal establecido por la Carta
Fundamental de 1925, es decir, en donde la norma de clausura era la ley y, por
ende, ésta podia regular en la homdnima de Presupuestos hasta €l minimo deta-
1le, cubriendo la gama completa de las clasificaciones pertinentes si asi lo deci-
dia y alterando las glosas de rigor.

Si 1a Constitucién de 1980 ha invertido el sistema y hoy rige el dominio
mdximo legal, siendo la potestad reglamentaria la norma de clausura, cabe con-
cluir que tal informe también ha de ser revertido en iguales términos. Por ello,
al Congreso sélo cabe ocuparse de los gastos variables, tal como lo prescribe en
texto expreso el artfculo 64° de la Constitucidn, a nivel de las partidas y demds
clasificaciones presupuestarias. Pera en punto a la rigidez de las normas que re-
gulan la ejecucidn del presupuesto, no cree el informante que sea congruente

M Informe de la Comisién de Constitucion, Legislacién y Justicia del Senado emitido el 28
de junio de 1945 (Enfasis agregado).
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con la Constitucién que en dicha ley se llegue a prohibir sus modificaciones por
via reglamentaria a nivel de capitulos u otros inferiores®2. Reputo adecunado, en
suma, lo dispuesto hoy en el articulo 262 inciso 2° del decreto ley N® 1,263 y las
excepciones a tal flexibilidad alli contempladas?.

Reconoce el informante que en el tépico cabe la prudente ponderacitn de
las circunstancias polfticas. Pero alin consciente de esa situacién y ante la duda,
estima que debe optarse, en virtud de los fundamentos expuestos, por confiar en
un grado amplio de flexibilidad la ejecucidn del presupuesto a la potestad regla-
mentaria de ejecucién o subordinada, dejando a la ley lo que es tipico de ¢lla, o
sea, sélo el trazado de los pardmetros o criterios habilitantes en érminos gene-
rales o basicos, sin descender a minucias.

IV. FACULTADES DEL PRIMER MANDATARIO
7. Traspaso de gasto ya autorizado

{Puede el Jefe del Estado, sin infringir 1a Constitucién o la ley y por simple
decreto, transferir o traspasar de una seccién a otra de la Ley de Presupuestos,
fondos ya autorizados por el Congreso? En concreto, la cuestién estriba en si los
articulos 26° y 26¢ bis del decreto ley N® 1.263 se ajustan ¢ no a la Carta Funda-
mental al permitir el ejercicio de la facultad mencionada.

A la luz de las premisas ya expuestas, la respuesta del dictaminante es
afirmativa, pues a los argumentos relativos al sentido y alcance del principio de
legalidad en conexidn con el régimen politico y el dominio maximo legal esta-
blecido por el Poder Constituyente de 1980 es posible agregar otras razones
para sostener la validez constitucional de la autorizacién legal en examen.

En efecto, 1a facultad contenida en el articulo 26¢ del decreio ley N° 1.263
ha sido reconocida y justificada por la doctrina, pues permite adecuar la ejecu-
cién del presupuesto a las fluidas circunstancias que debe enfrentar el Poder
Ejecutivo en la aplicacidn de esa ley autorizatoria, aprobada en términos de una
estimacion o cdiculo aproximado presentado por el Jefe del Estado al Congre-
so0. Por ello, y sensatamente, pudo seflalarse, aun antes de la Constitucién de
1980, que:

R En el arilculo 32¢ N® 22° invocado usualmente para sustentar sobre €l una visibn rigida
del principic de legalidad del gasto piblico encuéntrase, empero, no sélo la férmula eléstica que
lo encabeza sinc gque, ademis, una confirmacién de su flexibilidad, razonable por cieno, en la
dindmica del Estado contemporineo. Pues y cfectivamente, en la tercera oracién del precepto
cilado se autoriza al Presidente de la Repiblica para efectuar traspasos administrativos, verdad es
que sin alierar el ftem respectivo, para sufragar los gastos derivados de contrataciones de funcio-
narios. Idéntica corroboracién fluye del articulo 642 inciso 29, el cual alude a los gastos guberna-
mentales, cuyo reverso son, precisamente, los gastos varisbles o que exceden el movimiento
cambiante en los compromisos piblicos.

3 Mis rigido era ¢l artfculo 42¢ del DFL N® 47, pucs en virtud de €l sélo por ley era posible
autorizar el traspaso de fondos de una Partida a otra, o entre los capitulos de una misma Partida
cuando el traspaso excediera del 5% de los gastos consullados en el capitulo cuyo total se dismi-
nufa. Ademés, el artfculo 477 de aquel texto legal imponia al Jefe del Estado la obligacién de
comunicar al Congreso, dentro de los treinta dfas siguientes a la fecha del decreto respectivo, los
traspasos que hubiere ordenado de acuerdo a la disposicién mencionada.
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“El principio de especialidad exige que los fondos destinados a un determi-
nado gasto scan empleados especificamente con este fin, se opone al traspa-
50 de recursos de un fondo a otro {...).

Serfa inconveniente el traspaso miltiple, que harfa del presupuesto sélo una
referencia optativa, sin sentido de obligacidn en el aspecto administrativo (..).
Como contrapartida de esta ventaja, surge la rigidez del sistema. En efecto,
la simple previsiGn de un gasto est4 sujeto a las variaciones que imponga la
realidad misma de su ejecucién. Programar hoy para realizar mafiana encie-
rra un margen de incertidumbre que el principio de especialidad del gasto
debe reconocer.

El reconocimiento de esta limitacién no significa el abandono de!l principio.
Basta su aplicacién equilibrada. En efecto, la especialidad del gasto puede
aplicarse al nivel del servicio o del Ministerio, que coordina un conjunto de
servicios. Sin afectar el gasto de detalle, pueden asignarse simplemente
sumas globales, que las entidades mencionadas aplicardn en la forma més
conveniente al cumplimiento de sus fines,

Ademds, también puede recurrirse al sistema de traspasos, que permita
desplazar los excedentes de un rubro para cubrir los déficit de otro y asegu-
ra una adecuacidn permanente de ingresos y gastos’,

Indispensable resulta ignalmente considerar el principio de flexibilidad pre-
supuesiaria, en juego al analizar los artfculos 26° y 26° bis del decreto ley
N2 1.263.

Tal principio no es extraflo a nuestra historia en ¢l rubro, pues la norma
anterior a la de ese decreto ley, contenida en el D.F.L. N* 47 de 1959, ya lo
contempld e incluso con mayor fuerza, al tenor de lo ya visto.

En efecto, actualmente y en virtud de lo dispuesto en el articulo 42 de la
Ley Orgénica de Administracién Financiera del Estado, existe un solo presu-
puesto para todo el Sector Pitblico, abarcando tanto el sector centralizado cuan-
to al auténomo o personificade. Durante la vigencia de la antigua ley, en cam-
bio, sélo el presupuesto del sector fiscal o centralizado era aprobado por normas
periédicas de esa jerarqufa y, respecto del sector descentralizado, la ley se
limitaba a aprobar aportes globales, cuya especificacién correspondia a 1a potes-
tad reglamentaria del Jefe del Estado. Tratdbase ya entonces, por ende, de un
régimen flexible de ejecucién del principio de legalidad presupuestaria.

A mayor abundamiento, imperativo es observar que se plante6 en la comi-
sidn mixta que estudid el proyecto de Ley de Presupuestos para 1992, 1a idea de
rigidizar su ejecucién. Entonces se presentaron las dos indicaciones siguientes:
Una y que fue declarada improcedente por inconstitucional, para prohibir los
traspasos de fondos entre diferentes partidas (Ministerios y Tesoro Piblico) y el
incremento de aportes a las empresas del Estado que no fueran sociedades
andénimas, salvo que tal traspaso se hiciera por ley; y la otra que fue rechazada,
para fijar un monto global a determinados gastos, impidiendo respecto de ellos
ejercer la facultad del artfculo 262 del decreto ley N® 1,263%5. Lo ocurrido un

3 Huao AraNEDA DORR: Finanzas Piéblicas (Santiago, Ed. Jurfdica de Chile, 1980) pp. 89-90.
3 Asf consta en el Diario de Sesiones de la Cdmara de Diputados, sesién 25* (21 de noviem-
bre de 1991) p. 1.990.
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afio atras revela que se evalud el régimen de flexibilidad en vigor, decidiéndose
mantenerlo inalterado.

Con todo, es preciso hacerse cargo de la aparente contradiccidén en que
incurririan la Constitucién y el decreto ley N° 1.263, pues aquélla sefiala que
corresponde al Presidente de 1a Repiiblica la iniciativa exclusiva de las modifi-
caciones a la Ley de Presupuestos, mientras que ese decreto ley menciona, entre
las facultades del artfculo 262 inciso 12, la de establecer por decretc o adminis-
trativamente las demds modificaciones presupuestarias.

No carece de plausibilidad sostener que el legislador pudo emplear otra
expresién mds precisa en el precepto indicado, porque el término modificacio-
nes induce a confusién, haciendo posible pensar que esa facultad se entienda
como contraria a la Constitucién, en circunstancias que ello no es asi.

Efectivamente, la norma no dice que toda modificacion a la Ley de Presu-
puestos en vigor tenga que ser efectuada, necesariamente, mediante una ley.
Dicha norma contiene un mandato distinto, esto es, que la iniciativa para modi-
ficar la Ley de Presupuestos incumbe con caricter exclusivo al Presidente de la
Repiiblica. No es correcto, entonces, confundir ambas ideas.

Por otra parte, hay dos tipos de modificaciones a la Ley de Presupuestos,
las cuales, siendo distinias, tampoco pueden ser reguladas por la ley en el
mismoe grado de detalle, o sea, con lo que se ha denominado fuerza o intensidad
del principio constitucional de legalidad. Pues y en primer lugar, la Constitu-
cidn se refiere a las modificaciones al provecto sometido por el Presidente de la
Repiiblica, cada afio, a la aprobacidn parlamentaria, con la estimacién de los
ingresos y gastos para €l sector piblico, mientras que el decreto ley citado, por
¢l contrario y en primer lugar, versa sobre las modificaciones que, para adecuar
la que ya es ley a las cambiantes circunstancias, debe realizar el Jefe del Estado
sin alterar, salvo en los casos del articulo 282 la estimacién aprobada por el
Congreso Nacional.

Siendo asi, el Jefe del Estado puede realizar los traspasos de fondos autori-
zados en la Ley de Presupuestos, sin que esto infrinja ¢l principio de legalidad
del gasto, porque aquellas transferencias estdn ya autorizadas en tal ley, en rela-
cién con los articulos 26%, 26¢ bis y 70° del decreto ley N® 1.263. No puede, en
cambio, el Primer Mandatario efectuar esos traspasos cuando sean de un Minis-
terio a otro, pues, en este caso, se requiere de una habilitacién legal previa y
especial, como tampoco puede practicar traspasos que impliquen un incremento
de aportes a empresas estatales que no sean sociedades anénimas, en atencién a
la misma exigencia sefialada; una y otra prohibicién previstas en el artfculs 26°
inciso 22 del decreto ley N2 1.263,

Esas dos excepciones, empero, no hacen mas que confirmar la validez del
planteamiento general que he expuesto, pues como tales salvedades ellas de-
muestran que el principio o regla es la potestad presidencial en orden a ejercer
la facultad contenida en el inciso 12 del articulo 26°

En cuanto a la primera excepcién, no cabe gjercer 1a potestad presidencial
en punto al traspaso de fondos entre las Partidas de los Ministerios, porque alli
expresamente se requiere intervencién directa, previa v especifica del legisla-
dor. Esta prohibicién corresponde a una reserva material de ley, impuesta con
caricter de vinculaci6n positiva en el rubro nombrado. Se funda en la reserva
material que el Poder Constituyente le ha conferido al legislador, que €l ha
resuelto regular por sf mismo y que implica una reduccién de la relatividad o
flexibilidad del principio de legalidad, sin llegar por ello a su versién cldsica de
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sentido absolute y rigido. Confirma esta excepcién que, en todos los demds
casos de traspasos entre Partidas, no cabe segin la ley vigente intervenir al
Congreso ni al legislador, porque aquélla autorizé el ejercicio de la potestad
reglamentaria, Naturalmente, 1a Constitucion no impide que sean reformados
por el legislador los articulos indicados, infundiéndoles mayor aunque no total o
exclusiva rigidez, pero de ello no puede desprenderse que en su texto actual
dichos articulos vulneren la Carta Fundamen:al.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe aqui indagar si la Partida denominada
Tesoro Piiblico constituye 0 no un Ministerio para asi determinar si la trans-
ferencia de fondos de ella a uno de éstos exige o no de ley habilitante previa y
especial.

Aclaro desde luego que si bien a cada uno de los Ministerios corresponde
una Partida, hay ademas Partidas que no corresponden a ningin Ministerio. Esto
ultimo sucede, exactamente, con la Partida Tesoro Publico, la cual aparece en la
respectiva clasificacién institucional con cardcter independiente respecto de la
Presidencia de la Repiiblica, el Congreso Nacional, el Poder Judicial, la Contra-
lorfa General de la Repiblica y los Ministerios. Y esa clasificacién presupuesta-
ria, en la que la Partida Tesoro Piiblico no se confunde con la homdnima de los
Ministerios, es la que el legislador tiene a la vista cuando aprueba la Ley de
Presupuestos. Siendo asi, no se configura la excepcién prevista en el articulo
26° inciso 2° mencionado®é,

Si se quiere prohibir que el Jefe del Estado ejerza la potestad contemplada
en dicho precepto respecto de la Partida Tesoro Piblico, debe entonces ser
modificado con antelacién tal norma empledndose en él, v.gr., la expresién
partida y no ministerio, pues insisto que éste no abarca a aquélla. Empero, de lo
escrito no se sigue que el texto en vigor del articulo 262 inciso 2° sea contrario a
la Carta Fundamental, porque el legislador esid habilitado para dictar la norma
con la fuerza o intensidad de reserva material de ley que considere conveniente
0 necesaria.

Ahora, en cuanto a la segunda de las excepciones precedentemente atudi-
das; ella corrobora la validez constitucional y legal de la potestad reconocida
al Presidente de la Repiblica en el tépico examinado. Tal excepcién se configu-
ra sélo respecto de aquellas empresas del Estado que no sean sociedades andni-
mas¥’, de manera que si son tales sociedades ellas admiten la recepcién de
aportes.

Sin duda es insostenible analizar aisladamente la norma que contempla la
segunda excepcién, porque ella ha de ser insertada en el contexto constitucional
atinente a las empresas piiblicas, incluyendo el cumplimiento de los requisitos
trazados en el articulo 19 N® 212 inciso 2¢ y el artfcule 60° N° 99 de 1a Carta
Fundamental, Pero aiin situado en esc contexto de exigencias, no se divisa
oposicién entre lo dispuesto en tal excepcioén, por un lado, y lo ordenado en el
rubro por el Cédigo Politico, de otro.

3 1a Ley Orgdnica Constitucional de Bases Generales de la Adminisiracién del Estado, en
su artfculo 19¥ inciso 19, define a los Ministerios como “los érganos superiores de colaboracién
del Presidente de la Repiblica en las funciones del gobiemo y administracién de sus respectivos
sectores, los cuales corresponden a los campos especificos de actividades en que deben ejercer
dichas funciones.”

¥ Recuérdese aqui lo dispuesto en el artfeido 292 inciso 4° del decreto ley N7 1.263.
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Resumiendo, estimo que los traspasos de fondos desde la Partida Tesoro
Piblico a un Ministerio, dispuestos por decreto con sujecitn a la ley, son consti-
tucionalmente inobjetables, porque se ajustan a los términos del principic de
legalidad flexible o relativo que, en materia presupuestaria, se haya previsto en
los articulos 268, 262 bis y 29° del decreto ley N® 1,263,

8. Aumento de un gasto ya autorizado

(Puede el Presidente de la Repiiblica, por decreto supremo, aumentar el
monto maximo de los gastos autorizados en la Ley de Presupuestos sin infringir
con ello la Constimcién y la ley? Es decir, y concretamente, la interrogante
estriba en si los articulos 26° y 28° del decreto ley N® 1.263, que han regulado la
materia, se ajustan o no sustantivamente a la Carta Fundamental.

Respondo que, por aplicacién de los principios del régimen polilico articu-
lado en la Constitucién de 1980, dos de cuyas expresiones son la reserva legal
flexible y €l dominio mixime legal, la respuesta debe ser afirmativa, pudiendo
el Jefe del Estado, mediante el gjercicio de la potestad reglamentaria subordina-
da o de ejecucién, aumentar un gasto que se encuentra ya autorizado en la Ley
de Presupuestos si este texto legal u otro lo faculta expresamente para ello.

No es vano realzar que la Constitucién exige al Congreso obrar con cuali-
dad general, pese a lo cual dicho 6rgano cumple su labor hasta en los detalles de
cada una de las clasificaciones presupuestarias, expresidn mdxima de lo cual es
la glosa.

Con 4nimo demostrativo de que la aseveracién anterior es correcta, cito la
jurisprudencia constitucional que se ha pronunciado precisamente sobre el pun-
1o en andlisis:

“Que la idea de que la Ley de presupuesto especificamente es un cdiculo
estimativo de ingresos y una autorizacién mdxima de gastos, obedece,
igualmente, a una nocién universal de Ley y de doctrina (...).

Es precisamente el case de la especie en que es el propio articulo 44 N° 4
del texto constitucional el que se encarga de determinar, complementado
por los antecedentes de toda indole que se han indicado en los consideran-
dos precedentes, cual es la idea matriz o fundamental de la Ley de presu-
puesto y tal idea no es otra que un cdiculo estimativo de entradas y una
Sijacidn del monto de gastos (...)"%,

Pero lo m4s relevante yace en que la intervencidn parlamentaria no rigidice
excesivamente la adecuacién de la ley a la realidad. A ese objetivo obedecen los
preceptos legales arriba indicados. La misma idea vale también con respecto a
la naturaleza del cdiculo de entradas y gastos que presente el Jefe del Estado al
Congreso. Pues y efectivamente 1a Ley de Presupuestos se elabora sobre la base
de una estimacién presidencial no del todo exacta e inamovible de los rubros
aludidos, exigencia esta ultima que, si se impusiera, resultaria utdpica porque
cientifica y técnicamente es imposible llevarla a la practica.

3 Considerandos 139 y 26° de 1a sentencia citada en supra nota 24 (Enfasis agregado).
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Por eso es que la Constitucién se refiere, en su articulo 64°, a la estimacidn
de los ingresos, es decir, al cdlculo o apreciacién aproximada y, por ello tam-
bién la Carta Fundamental ya no alude, como la precedente en su articulo 449
N2 42, a la funcién del legislador consistente en fijar o designar de un modo cierto
los gastos correlativas. Perfectamente coherente con tal predicamento ¢s el len-
guaje empleado en la Ley Orgénica de Administracidn Financiera del Estado.

También la doctrina considerd vélida, aunque pronunciindose de cara a si-
tuaciones deficitarias distintas a las que motivan este Informe, 1a norma conteni-
da en el articulo 44° del D.F.L. N® 472 de 1959, antecesor del actual articulo 289,
al sefialar que:

“Estos aumentos de los gastos publicos, aun cuando atentan contra el equi-
libric presupuestario, no pueden dejarse sin realizar, ya que ello significarfa
¢l incumplimiento por parte del Estado de sus obligaciones, incumplimiento
que en ocasiones se traduciria en la pérdida del crédito y de la responsabili-
dad financiera del Estado, y en otras de la negacién del derecho y de ia
justicia™¥,

Pueden adicionarse los argumentos en favor de la tesis aquf sustentada.

Asi y en materia de inversién de rentas piblicas, ya he demostrado que la
Constitucién ha conferido expresamente al Presidente de 1a Repiblica la atribu-
cion especial de hacerlo ejerciendo la potestad reglamentaria, siempre que sea -
con arregio o con sujecién a los que disponga lg ley, al tenor del articulo 322
N222¢,

No puede tampoco entenderse que los dnicos casos en que el Jefe del
Estado estd habilitado para exceder la estimacién de gastos autorizada por la
Ley de Presupuestos son los contemplados respecto de la emergencia econdmi-
ca. Estos no son mis que casos, cierto que los més importantes aunque de
menor ocurrencia, por tales razones considerados en Ia Carta Fundamental. Pero
nada obsta a que la ley consigne otros casos, como lo hacen los articulos 26° y
28® del decreta ley N° 1.263, fundado en la habilitacidn que el Poder Constitu-
yente otorgé al legislador para obrar en términos de un principio de legalidad
flexible o no rigido.

Si se considerara la emergencia econémica como la jnica que admite gas-
tos excedibles, ello serfa casi obligar al Presidente de la Republica a que encua-
drara todo en alguna de tales sitnaciones, forzando los hechos con el objeto de
acceder a dicho gasto y, con ello, cubrir necesidades impostergables para la
buena administracién y eficiente gobierno del Estado.

El caricter de ley marco, general o de autorizacién global que ha de poseer
la Ley de Presupuestos queda, una vez mds, de manifiesto, si se recuerda que el
articulo 897 de la Constitucién sefiala que las Tesorerias del Estado no pueden
efectnar ningin pago, sino en virtud de decreto o resolucion expedido por la
autoridad competente, el cual debe expresar la ley o la parte del presupuesto
que autorice tal gasto.

Pues bien, ;qué sentido tendria la dictacién de ese decrelo o resolucidn si
laley ha previsto ya, de manera exhaustiva, minuciosa o de completo detalle,

¥ GorzoLA BaLBr, citado en supra nota 19, p. 141.
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" el gasto que ha de efectuarse y no, como debe ser, que sélo haya prefigurado
en forma genérica la situacién, habilitando al Presidente de la Repiblica pa-
raque, en virtud de la potestad reglamentaria, decida en concreto, ajustidndo-
se a dicha ley marco, periédica y autorizatoria, el gasto que ha de ser efec-
tuado?

La realidad a que debe enfrentarse el Presidente de la Repuiblica en la
gjecucion del presupuesto aprobado por el Congreso puede variar y, de hecho,
asf ocurrird generalmente. Las prescripciones de 1a ley, si fueran exhaustivas o
agotadoras, no podrian tampoco por ello cumplirse a menos que se procediera al
despacho de decenas o centenares de textos legales modificatorios de la Ley de
Presupuestos. Se tornarfa con ello inevitablemente rigida o inflexible la norma
presupuestaria, impidiendo también la eficiente administracién y racional inver-
sién de los recursos del Estado. Este, en su vertiente contempordnea, no puede
quedar sometido a una concepcién ineléstica y absoluta del principio de legali-
dad, si se pretende, como es 16gico para consolidar la legitimidad del régimen
democritico constitucional, optimizar los recursos en la satisfaccién de las ne-
cesidades publicas.

Para reafirmar lo anterior, creo conducente plantear el ejemplo inverso al
que origina la interrogante planteada: si un gasto aprobado por ¢l Congreso en
Ia Ley de Presupuestos resulta después excesivo (querrd decir que el Presiden-
te de la Repiiblica estd obligado a cumplir con el mandaic del legislador, en
aplicacién rigida del principio de legalidad, y dilapidar los escasos recursos del
Estado? La sensatez que debe imperar en la hermenéutica constitucional tanto
como ¢n la obra gubernativa no admite que sea afirmativa la respuesta a tal
pregunta®®,

Por eso, estimo que el Presidente de la Repiiblica puede aumentar ¢l monto
de un gasto ya aprobado por el Congreso, siempre que exista un incremento en
los ingresos piiblicos que permita mantener el equilibrio presupuestario y que
se trate de alguno de los casos expresa y taxativamente previstos en la ley. Lo
asf obrado quedar4 sometido al control no sélo juridico y contable de la Contra-
lorfa General de la Repiiblica, de las Tesorerias v eventualmente del Tribunal
Censtitucional, sina que también a la fiscalizacién politica que incumbe ejercer
exclusivamente a la Cdmara de Diputados.

En suma, estima el dictaminante que el principio constitucional de legali-
dad del gasto puiblico debe ser concebido en términos flexibles o relativos y no
rigidos o absolutos, porque es la Constitucién la que habilita al legislador para
obrar asi, concretamente en su articulo 32° N? 22¢, En otras palabras, me asiste
la conviccién que la ley puede vélidamente autorizar al Presidente de la Repi-
blica, como Io ha heche en los articulos 269, 26° bis y 28° del decreto ley
N® 1.263 de 1975 y sus reformas, para que decrete un gasto superior al autoriza-
do por el Congreso, si los ingresos son mayores que los estimados y se encuen-
tra en la situacién habilitante prevista por el legislador, o sea, dentro de los

10 Asf entiendo la breve, incidental y no clara alusién efectuada por ¢l Presidente Arturo
Alessandri a lo que €] Hlamé “un sobranie de fondos” y que “entonces se toma para hacer el nuevo
gasto”, sin necesidad de una ley que aprobara la creacién de un triboto para solventarlo o que
Olorgara una autorizacién especial para efectuarlo. Véase Actas Oficiales de la Constitucidn de
1925 (Sanuago, Imprenta Universitaria, 1925), sesién 334 p. 511.
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objetivos de antemano contemplados y autorizados por éste. Al fin y al cabo,
proceder con sujecién a tales exigencias respeta el principio de legalidad y se
conjuga con el rasgo de Jefe del Gobierno y de la Administracién del Estado
que, en nuestra Repiiblica Democritica y de Estado de Derecho inviste al Pri-
mer Mandatario*!.

41 En las pp. 10 y 11 del Informe de la Comisién de Constitucién, del Senado, evacuado ¢l
10 de noviembre de 1992 (Boletin N* S 102-10), ain no aprobado por la sala de esa rama del
Congreso, léense las siguientes puniualizaciones del Director de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda:

“Puso de relieve que todos los decretos de modificaciones presupuestarias habian sido objeto
de toma de razén por paric de la Contralorfa General de 1a Repiiblica, sin que hubieran surgido
problemas al respecto, haciendo presente que aproximadamente a partir de 1975 se vienen apli-
cando las actuales normas de flexibilidad presupuestaria, efectuéndose traspasos de fondos dentro
de cada Ministerio y desde y hacia la Partida Tesoro Piblico.

Informé que en los aflos 1987, 1988 y 1989 -al igual como sucedi6 en afios anteriores— se
dictaron decenas de decretos de modificaciones presuputstarias y, ademds, en la ejecucién presu-
pucstaria de cada uno de esos afios se superd el gasto autorizado en la Ley de Presupuestos. Es asi
—continué expresando- como en 1987 se excedid el gasto fijado inicialmente en la Ley de Presu-
puesios en 6%; en 1988, en 23%, y en 1989, en 37%, haciendo presente que en este dltimo afio
parte importanie correspondié a prepago de deudas con el Banco Central.

Destacé que, en todo caso, el gasto total autorizado por la Ley de Presupuestos correspon-
diente a 1991 no fue superado ¢n la ejecucidn presupuestaria.”



